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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про Фонд державного майна України» 

(реєстр. № 9368 від 31.10.2011 р., внесений 

Кабінетом Міністрів України)

У проекті пропонується визначити правовий статус, організацію, повноваження та порядок діяльності Фонду державного майна України (у подальшому – Фонд),  як центрального органу виконавчої влади із спеціальним статусом, який реалізує державну політику у сфері приватизації, оренди, використання та відчуження державного майна, управління об’єктами державної власності (в тому числі корпоративними правами держави), а також у сфері державного регулювання оціночної діяльності. 
Головне управління погоджується з необхідністю законодавчого визначення зазначених питань, зокрема тому, що до цього часу Фонд керується у своєї діяльності Тимчасовим положенням про нього, затвердженим Постановою Верховною Ради України від 7 липня 1992 року, яке вочевидь не узгоджується з сучасними конституційно-правовими нормами. Разом з тим, вважаємо за доцільне висловити щодо змісту проекту такі зауваження та пропозиції: 

1. У частині другій ст. 1 проекту пропонується встановити, що Фонд державного майна України є відповідальним перед Президентом України. При цьому Фонд у своїй діяльності (крім актів законодавства) має керуватися  дорученнями Президента України (частина перша ст. 3 проекту). Відповідно до частини другої ст. 5 проекту передбачено, що Фонд «здійснює інші повноваження…пов’язані з виконанням покладених на нього Президентом України завдань». Тим самим поданий проект по суті містить норми, які дозволяють зробити висновок про певне підпорядкування Фонду  Президенту України. Проте закріплення такого статусу Фонду, на наш погляд, є принаймні дискусійним.

За своєю природою Фонд згідно Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» є центральним органом виконавчої влади зі спеціальним статусом (частина 1 ст. 24 згаданого закону). Президент України згідно ст. 102 Конституції України є главою держави і не очолює виконавчу гілку влади. Аналіз конституційних приписів, що регламентують взаємовідносини Президента України з органами виконавчої влади, дозволяє зробити висновок, що єдиним органом виконавчої влади, який несе відповідальність перед Президентом України є Кабінет Міністрів України (частина друга ст. 113 Конституції України). Варто також звернути увагу на те, що відповідальність перед Президентом України не встановлена по відношенню до міністерств та інших центральних органів виконавчої влади згідно Закону Україні «Про центральні органи виконавчої влади».

Крім того, доцільно зауважити, що згідно з п. 14 частини 1 ст.106 Конституції України Президент України звільняє з посади Голову Фонду державного майна України за згодою Верховної Ради України. Оскільки таке звільнення передбачає обов’язкову згоду парламенту, очевидно, що встановлення відповідальності Фонду виключно перед главою держави не корегується з нормами Основного Закону.

Отже встановлення відповідальності Фонду виключно перед Президентом України може розглядатись як розширення законом конституційно визначених повноважень Президента України, та, відповідно звуження конституційно визначених повноважень Верховної Ради України. У зв‘язку з цим пропонуємо вилучити відповідне положення з проекту.
2. Варто звернути увагу на те, що проект чомусь на загальному рівні не визначає форми взаємодії Фонду і Верховної Ради України. При цьому слід звернути увагу на те, що Рішенням Конституційного Суду України у справі за конституційним поданням Президента України щодо відповідності Конституції України (конституційності)  положень частини четвертої статті 3, частини другої    статті 5, частин другої та сьомої статті 7 і частини п'ятої статті 29 Закону України «Про приватизацію державного майна» (в редакції Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про приватизацію майна державних               підприємств» від 19 лютого 1997 року) (справа щодо приватизації державного майна) положення абзацу другого частини другої  статті  7 вказаного Закону про те,  що Фонд державного майна України підзвітний і підконтрольний Верховній Раді України не визнано таким, що не відповідає Конституції України. 
3. З положень проекту (ст. 3) випливає, що Фонд має керуватись у своїй діяльності дорученнями Президента України, які виходячи зі змісту ст. 3 пропонується розуміти як різновид правового акту. Проте Конституція України не передбачає видання Президентом України такого виду актів, як доручення. Зокрема, відповідно до положення частини 3 ст.106 Президент України на основі та на виконання Конституції і законів України видає укази і розпорядження, які є обов'язковими до виконання на території України. Отже, пропозиція наділити Главу держави повноваженням видавати доручення (які з точки зору теорії управління можна кваліфікувати як організаційну, а не правову форму управління)  не узгоджується з нормою частини 2 ст. 19 Конституції України, згідно з якою «органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України». 

У цій же статті проекту визначається, що Фонд також керується дорученнями Прем’єр-міністра України. Наведене положення проекту не узгоджується з Законом України «Про Кабінет Міністрів України», зокрема, з п. 1 частини першої  його ст. 42,  відповідно до якої Прем’єр-міністр України дає доручення лише членам Кабінету Міністрів України. 
У зв‘язку з цим пропонуємо вилучити відповідні положення з проекту.
4. Пропозиції проекту про покладення на Президента України повноваження призначати на посади за поданням Прем'єр-міністра України та звільняти з посад першого заступника та заступника Голови Фонду (ч.2 ст.8 проекту), на нашу думку, не узгоджуються з Конституцією України. При розгляді цього питання Головне управління виходить з того, що повноваження Президента України визначаються виключно у Конституції України і їх обсяг не може розширюватись шляхом прийняття звичайних законів. Такий характер компетенції Глави держави відображений у п. 31 ч. 1 ст. 106 Конституції України, за змістом якого Президент України здійснює також інші (крім повноважень, визначених частиною першою цієї статті) повноваження, визначені Конституцією України.

Конституційним Судом України щодо обсягу повноважень глави держави в Україні сформульована чітка позиція
, суть якої полягає у тому, що відповідно до Конституції України повноваження Президента України вичерпно визначені Конституцією України, а це унеможливлює прийняття законів, які встановлювали б інші його повноваження (права та обов'язки). Глава держави не наділений Конституцією України повноваженнями призначати заступників керівників центральних органів виконавчої влади. Зауважимо, що керівниками центральних органів виконавчої влади є міністри (до складу Кабінету Міністрів входять за посадою), посадові особи, які очолюють інші, крім міністерств, центральні органи виконавчої влади. Заступники не належать до керівників центральних органів виконавчої влади
.
5. До поданого проекту можуть бути висловлені окремі зауваження техніко-юридичного характеру, зокрема, щодо нумерації частин статей проекту: 1) у ст.1, яка структурно складається з чотирьох частин, пронумеровано частину першу цієї статі, а решта частин нумерації не має; 2) невдалою є внутрішня будова статті 5 «Повноваження Фонду державного майна України», адже ця стаття є найбільшою за обсягом, її приписи складають біля 50% тексту проекту. Проте сама стаття складається лише з двох частин, а окремі її пункти є надто великими за обсягом вміщених у них нормативних приписів (наприклад п.2 та п. 3 ч.1), що не узгоджується з вимогами законодавчої техніки щодо викладення  нормативного матеріалу. Крім того, такий підхід створює істотні незручності під час правозастосування, зокрема при посиланнях на конкретні приписи цієї статті. При цьому слід звернути увагу на те, що стаття 5 є єдиною у розділі ІІ, назва якого до того ж співпадає з назвою  цієї статті, що також не відповідає вимогах законодавчої техніки. У зв‘язку з цим її треба розділити на декілька статей, у яких визначити повноваження Фонду в окремих сферах; 3) назва статі 9 законопроекту не відповідає її змісту, оскільки в ній містяться правила стосовно всіх правових актів, які може видавати Фонд, а не лише нормативно-правових.  

6.  Загальним зауваженням до проекту є те, що в ньому нечітко визначені завдання та повноваження Фонду.  На нашу думку, частина його  завдань у ст. 4 проекту викладена у такий спосіб, що деякі з них поглинаються іншими завданнями. Наприклад, згідно з п. 1  частини першої  цієї статті завданням Фонду є реалізація державної політики у сфері державного регулювання оціночної діяльності, а згідно з п. 6  –  державне регулювання у сфері оцінки майна, майнових прав та професійної оціночної діяльності,  яке до того ж, згідно з п. 5 частини 1 ст. 5 проекту віднесено до повноважень Фонду.  Управління корпоративними правами, як завдання Фонду, розглядається і у п. 3 цієї частини, і у п. 5. Контроль за виконанням законів є завданням фонду згідно з п. 2 частини першої цієї статті, а здійснення контролю за  організацією та проведенням приватизації державного майна (яке по суті є формою контролю за виконанням відповідних законів) – згідно з п. 5.  

Слід звернути увагу на те, що однакова по суті діяльність  в одних випадках відноситься до завдань Фонду, а в інших – до його повноважень. Наприклад,  співробітництво з міжнародними організаціями є завданням Фонду згідно з п. 8 частини 1 ст. 4,  а згідно з п. 1 ст. 5 - його повноваженнями.  Стосовно повноваження Фонду затверджувати переліки об’єктів, що підлягають приватизації, крім тих, що мають стратегічне значення (п. 2 частини 1 ст. 5 проекту), зазначимо, що воно не узгоджується з п. 36 частини першої ст. 85 Конституції України, за якою затвердження переліку об’єктів державної власності, що не підлягають приватизації відноситься до повноважень Верховної Ради України, незалежно від того, чи мають ці об‘єкти стратегічне значення. 
Певна частина повноважень Фонду не узгоджується з його повноваженнями, визначеними Законом України «Про управління об‘єктами права державної власності». Зокрема, до проекту не включені повноваження Фонду щодо контролю за використанням орендованих цілісних майнових комплексів державних підприємств, організацій, їх структурних підрозділів, виконанням умов договорів оренди цілісних майнових комплексів державних підприємств, поверненням цілісних майнових комплексів державних підприємств до сфери управління уповноважених органів управління після закінчення строку дії договорів оренди (підпункт «б» п. 1 частини 1 ст. 7 цього Закону); виступати організатором продажу нерухомого майна державних унітарних підприємств (підпункт «к» п. 2 вказаної частини 1) тощо. 

Варто також звернути увагу на те, що частина питань, важливих для належної організації діяльності Фонду, у проекті не регулюється. Зокрема, це стосується відсутності у ньому визначення підстав звільнення з посади Голови Фонду,; засад регулювання взаємовідносин органів Фонду з органами приватизації Автономної Республіки Крим; участі Фонду, його регіональних відділень та представництв  у приватизації комунального майна тощо. 

7. Слід звернути увагу на те, що проект не відповідає вимогам частини 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, згідно з якою, якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. Прийняття вказаного проекту у запропонованому вигляді вимагає внесення, зокрема, необхідних змін до ст. 7 Закону України «Про приватизацію державного майна» та Закону України «Про управління об‘єктами права держаної власності». При цьому слід звернути увагу на те, що згідно з частиною першою ст. 116 Регламенту Верховної Ради України пропозиції та поправки до законопроекту, які готуються до другого читання, можуть вноситися лише до того тексту законопроекту (статей, їх частин, пунктів, речень), який прийнятий Верховною Радою за основу. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект Закону України «Про Фонд державного майна України» з урахуванням вимог Регламенту Верховної Ради України доцільно повернути на доопрацювання з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.

           Керівник Головного 

 науково-експертного управління                                                           В.І.Борденюк

      Вик.: І.В.Зуб

                  О.В.Мельник 

                  Е.В.Вальковський 

� - Див. п. 2 Рішення Конституційного Суду України від 10.04.2003 р. № 7-рп/2003 у справі за конституційним поданням Президента України про офіційне тлумачення положень частини другої, третьої статті 17, частини другої статті  27 Закону України «Про статус народного депутата України» (справа про гарантії діяльності народного депутата України).


� -  Рішення Конституційного Суду України від 17.10. 2002 р. № 16-рп/2002.
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