                           До реєстр. № 8077

                          (друге читання)

З А У В А Ж Е Н Н Я

до проекту Закону України

«Про Державний земельний кадастр»

(реєстраційний № 8077)

У Головному юридичному управлінні розглянуто підготовлений до другого читання зазначений проект закону та висловлюються такі зауваження.   

І. Законопроект містить ті самі концептуальні недоліки щодо організації ведення державного земельного кадастру, про які вже йшлося в пропозиціях Президента України від 13.04.2007 до прийнятого Верховною Радою України Закону України «Про Державний земельний кадастр», в яких запропоновано відхилити його як такий, що, зокрема, «нівелює ідею створення єдиної кадастрово-реєстраційної системи», та у зауваженнях Головного юридичного управління до аналогічних проектів від 25.05.2006, 05.03.2007, 25.09.2008 та 04.02.2009, оскільки поряд із Державним реєстром прав на нерухоме майно та їх обтяжень запроваджується ще одна реєстраційно-інформаційна система відомостей про землі – Державний земельний кадастр.

Варто зауважити, що в Законі України «Про Державний бюджет України на 2008 рік та про внесення змін до деяких законодавчих актів України» Верховна Рада України вже визначилася з концепцією організаційних і правових засад створення державного земельного кадастру як єдиної державної автоматизованої інформаційної системи відомостей та документів стосовно земельних ділянок, іншого нерухомого майна, їх правового режиму, яка має бути втілена в проекті закону про Державний земельний кадастр, узгодженому із законами України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про нотаріат» та Цивільним кодексом України з метою усунення невиправданих ускладнень під час реалізації громадянами, юридичними особами їх конституційних прав власності на землю та прав користування земельними ділянками, іншими об’єктами нерухомого майна.

Натомість, як вбачається з тексту законопроекту, ним запроваджується багатоетапна процедура набуття, здійснення, переходу і припинення речових прав на землю шляхом впровадження «подвійної» реєстрації земельної ділянки як об’єкта цивільних прав. 
Зокрема, відповідно до положень законопроекту земельна ділянка може бути об’єктом цивільних прав виключно з моменту її формування та державної реєстрації права власності на неї. Державна реєстрація речових прав на земельні ділянки проводиться після державної реєстрації земельних ділянок у Державному земельному кадастрі. 

Таким чином, можна дійти висновку, що державна реєстрація земельних ділянок у Державному земельному кадастрі є суто технічним обліком, який не має самостійного юридичного значення без реєстрації прав на такі земельні ділянки в Державному реєстрі прав.
 Однак чітких і прозорих механізмів обміну інформацією, що міститься в зазначених реєстрах, та взаємодії між органами державної влади, які здійснюють їх ведення,  проект не містить. Відсутність достатніх і завершених правових механізмів реалізації задекларованих положень призведе, на нашу думку, до створення суперечливої і неефективної системи реєстрації земельних ділянок та прав на них, що не відповідає принципу правової держави, на дотримання якого зверталася увага Конституційним Судом України (справа про відповідальність юридичних осіб від 30 травня 2001 року N 7-рп/2001).
Про закладену у проекті неповноту правового регулювання правовідносин у сфері державної реєстрації земельних ділянок свідчить також розмежування повноважень між органами, що здійснюють державну реєстрацію земельних ділянок виключно за територіальним принципом. Зокрема, відповідно до статті 24 проекту підставою відмови у здійсненні державної реєстрації земельної ділянки є розташування земельної ділянки на території дії повноважень іншого територіального державного кадастрового реєстратора. Натомість проектом не визначено порядок реєстрації земельних ділянок, які розташовані на території декількох адміністративно-територіальних одиниць, особливо щодо присвоєння кадастрових номерів земельним ділянкам під об’єктами магістральних трубопроводів, об’єктами передачі електричної та теплової енергії, іншими лінійними об’єктами. 

ІІ. Окремі положення проекту не враховують вимог Конституції України та не узгоджуються із законами України.

1. Статтями 24, 26, 28 та 21 проекту передбачається, що внесення відомостей до Державного земельного кадастру здійснюється на підставі документації із землеустрою шляхом державної реєстрації земельної ділянки, внесення змін до відомостей про неї, державної реєстрації обмеження в її використанні за заявою громадян та юридичних осіб на платній основі. Також статтею 38 законопроекту передбачено обов’язковість отримання витягу з Державного земельного кадастру про земельну ділянку, який теж надається за плату, при вчиненні правочинів щодо неї (крім складення заповітів).
Однак справляння плати з громадян та юридичних осіб за внесення відомостей до Державного земельного кадастру, змін до них та надання витягів з Державного земельного кадастру не відповідають конституційним принципам організації влади та здійснення державою своїх функцій у контексті вимог статей 3 та 95 Конституції України, оскільки метою ведення Державного земельного кадастру є інформаційне забезпечення фізичних і юридичних осіб та органів державної влади і органів місцевого самоврядуванні при здійсненні останніми своїх повноважень відповідно до Земельного та Податкового кодексів України.
Крім того, частиною першою статті 41 проекту передбачено, що перелік, розміри, порядок справляння та використання плати за внесення відомостей до державного земельного кадастру, внесення змін до них, надання відомостей з Державного земельного кадастру встановлюється Кабінетом Міністрів України. Однак правова природа передбаченої законопроектом плати не зрозуміла, оскільки вона не є ані податком, ані збором (державним митом). Вважаємо, що зазначений підхід не відповідає частині першій статті 67 Конституції України, за якою кожен зобов’язаний сплачувати податки і збори в порядку і розмірах, встановлених законом, та статті 4 Податкового кодексу України, відповідно до якої загальнодержавні, місцеві податки та збори, справляння яких не передбачено цим Кодексом, сплаті не підлягають.
2. Статті 6 і 7 проекту встановлюють систему органів виконавчої влади, які здійснюватимуть ведення Державного земельного кадастру з визначенням всіх конкретно її ланок. Так, законопроектом не тільки визначено компетенцію зазначеного центрального органу виконавчої влади («з питань земельних ресурсів»), а й адміністративно-територіальні рівні, де мають бути створені його територіальні органи (в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі, районах містах (республіканського (Автономної Республіки Крим) та обласного значення). 

Однак згідно з пунктом 15 статті 106 Конституції України не парламент, а Президент України утворює, реорганізовує та ліквідовує за поданням Прем'єр-міністра України міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади.

Відповідно до частини другої статті 19 Конституції України закон має визначати лише підстави діяльності, межі повноважень та спосіб їх здійснення органами державної влади та їх посадовими особами. Відтак, на нашу думку, закон має лише визначити, які саме повноваження мають здійснюватися органами виконавчої влади на центральному рівні, а які – на територіальному. Президент України, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, створює систему центральних органів виконавчої влади (включно з їх територіальними органами). При цьому, керуючись законами, де визначено обсяг повноважень органів державної влади і спосіб їх здійснення Президент України визначає також і конкретні функції кожного з центральних органів виконавчої влади.

Таким чином, законопроект слід було б доопрацювати з урахуванням зазначених конституційних приписів. 

3. Відповідно до статті 15 Земельного кодексу України ведення державного земельного кадастру, в тому числі державної реєстрації земельних ділянок, віднесено до повноважень центрального органу виконавчої влади з питань земельних ресурсів.
Натомість статтею 9 проекту це повноваження надано державному кадастровому реєстратору, який є державним службовцем. Також цією статтею проекту передбачено, що державний реєстратор самостійно приймає рішення про внесення відомостей до нього, надання таких відомостей, про відмову у здійсненні таких дій, і втручання будь-яких органів, посадових і службових осіб, громадян чи їх об’єднань у діяльність державного кадастрового реєстратора, пов’язану з проведенням державної реєстрації земельних ділянок, забороняється.

Разом з цим, проект містить положення, відповідно до яких документація із землеустрою та оцінки земель, яка є підставою для внесення відомостей до Державного земельного кадастру, подається органу, що здійснює внесення таких відомостей (стаття 23 проекту); органи виконавчої влади та органи місцевого самоврядування надають центральному органу виконавчої влади з питань земельних ресурсів або його відповідному територіальному органу засвідчені копії вказаних рішень про затвердження документації із землеустрою та технічної документації з оцінки земель для внесення відповідної інформації до Державного земельного кадастру (стаття 21 проекту); у разі виявлення фізичною або юридичною особою у витязі, довідці з Державного земельного кадастру, викопіюванні з картографічних матеріалів Державного земельного кадастру технічної помилки заінтересована особа письмово повідомляє про це територіальний орган центрального органу виконавчої влади з питань земельних ресурсів у районі, місті, який перевіряє відповідність відомостей Державного земельного кадастру інформації, що міститься у документах, що стали підставою для внесення цих відомостей (стаття 37 проекту) та інші.
Отже, законопроект потребує доопрацювання в частині усунення цих суперечностей та узгодження з нормами Земельного кодексу України.
4. Відповідно до частини четвертої статті 24 проекту для державної реєстрації земельної ділянки державному кадастровому реєстратору подається оригінал документації із землеустрою, яка є підставою для формування земельної ділянки. Разом з цим, статтею 15 проекту визначено, що до Державного земельного кадастру включаються дані про якісний стан земель та про бонітування ґрунтів земельної ділянки та її нормативна грошова оцінка.

Такі положення проекту потребують узгодження із Законом України «Про оцінку земель». Зокрема, замовниками та власниками документації щодо бонітування ґрунтів є органи виконавчої влади та місцевого самоврядування, на підставі рішень яких відповідно до частини першої статті 15 цього Закону проводиться така оцінка земель. Крім того, відповідно до статті 13 зазначеного Закону нормативна грошова оцінка земельних ділянок проводиться у разі визначення розміру земельного податку, розміру орендної плати за земельні ділянки державної та комунальної власності, розміру державного мита тощо і не може покладатися на власників та користувачів, оскільки є державною функцією органів публічної влади.
Також слід привести у відповідність із Земельним кодексом України, Законом України «Про землеустрій» та Законом України «Про оцінку земель» щодо порядку внесення відомостей про категорії земель положення частини другої статті 21 та статті 26 проекту, за якими тільки відомості про включення земельної ділянки до іншої адміністративно-територіальної одиниці, про зміну нормативної грошової оцінки земельних ділянок, яка відбулася внаслідок проведення нормативної грошової оцінки адміністративно-територіальних одиниць, про обмеження у використанні земель, встановлені законами та прийнятими відповідно до них нормативно-правовими актами, вносяться до Поземельної книги без подання заяв, на підставі документації із землеустрою, а також рішень про її затвердження, поданої органом, що прийняв рішення про таке затвердження. Внесення ж інших відомостей про земельну ділянку, зокрема її нормативна грошова оцінка та бонітування ґрунтів до Поземельної книги (стаття 25 проекту), як складової Державного земельного кадастру, здійснюється за заявою власника або користувача земельної ділянки або користувача земельної ділянки на підставі документації, зазначеної у цьому Законі, яка згідно із Законом «Про землеустрій» виготовляється за рахунок замовника. 

Із аналізу зазначених положень проекту випливає, що всупереч статті 22 Конституції України громадяни зобов’язані замовляти за власний кошт і подавати до Державного земельного кадастру документацію із землеустрою, здійснення замовлення на розробку якої не є їх обов’язком відповідно до чинних законів.

Крім того, згідно із статтями 24 та 25 проекту до Поземельної книги в паперовій формі долучаються всі документи, які стали підставою для внесення відомостей до неї, зокрема і оригінал документації із землеустрою, яка є підставою для формування земельної ділянки

Проте таке положення не узгоджується з вимогами статті 41 Конституції України, оскільки відповідно до статті 27 Закону України «Про землеустрій» замовники документації із землеустрою є її власниками. 
5. Відповідно до статті 29 проекту відомості про право суборенди чи сервітуту, які поширюються на частини земельних ділянок, вносяться до Державного земельного кадастру до здійснення державної реєстрації цих прав на підставі заяви правонабувача, сторін (сторони) правочину, за яким виникло право суборенди, сервітуту, або уповноважених ними осіб. До заяви додаються документи, що згідно із законом підтверджують виникнення відповідного права. При цьому державний кадастровий реєстратор перевіряє відповідність поданих документів вимогам Закону та інших нормативно-правових актів. Якщо подані документи не відповідають вимогам закону або із заявою про державну реєстрацію звернулася неналежна особа, державний кадастровий реєстратор відмовляє у внесенні відомостей про такі права до Державного земельного кадастру.
Однак повноваження щодо встановлення відповідності документів, які підтверджують виникнення відповідного речового права статтею 9 Закону України «Про реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» покладено на державного реєстратора прав на нерухоме майно. Відтак, законопроект закладає дублювання повноважень, що не відповідає статтям 6 та 19 Конституції України.
До того ж згідно із частиною другою статті 15 та статті 30 проекту інформація про власників (користувачів) земельних ділянок, суб’єктів речових прав та зареєстровані речові права включається до Державного земельного кадастру відповідно до даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, а не на підставі правовстановлюючих документів. З цього випливає, що тільки на підставі даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно реєстратор земельного кадастру має право визначити, чи належна особа звернулася із заявою про державну реєстрацію.
Тому положення законопроекту щодо здійснення державної реєстрації речових прав на земельні ділянки після державної реєстрації земельних ділянок у Державному земельному кадастрі не узгоджується з положеннями Закону України «Про реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», зокрема положення проекту та зазначеного Закону взаємовиключають один одного, чим фактично створюється правовий вакуум у цьому питанні.
6. Відповідно до статті 24 проекту державна реєстрація земельної ділянки скасовується державним кадастровим реєстратором, якщо протягом одного року з дня її здійснення речове право на таку земельну ділянку не було зареєстроване. Проте таке положення суперечить статті 22 Конституції України, оскільки ані Цивільним кодексом України, ані Законом України «Про реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» не встановлено строку обов’язкової реєстрації речових прав на нерухомість, а Законом України «Про землеустрій» та Земельним кодексом України не встановлено терміна чинності документації, на підставі якої вносяться відомості до Державного земельного кадастру. Крім того, проектом не передбачено повноваження кадастрового реєстратора щодо прийняття рішення про скасування реєстрації земельної ділянки.
7. Статті 36 і 38 проекту встановлюють порядок оплатного і безоплатного отримання інформації, що міститься в Державному земельному кадастрі, в тому числі і персональної. Зокрема, відповідно до статті 38 проекту доступ до Державного земельного кадастру надається банкам, особам,  які  отримали  ліцензії  на  проведення  робіт із землеустрою, землеоціночних робіт та земельних торгів, нотаріусам у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України, що суперечить частині другій статті 32 Конституції України. Крім цього, визначений проектом порядок не враховує правових засад надання публічної інформації, визначених законами України «Про доступ до публічної інформації» (статті 1, 10, 21), а також гарантій захисту персональної інформації, встановлених Законом України «Про захист персональних даних» (стаття 2) та правову позицію Конституційного Суду України, що викладена в Рішенні від 30 жовтня 1997 року № 5-зп (у справі щодо офіційного тлумачення статей 3, 23, 31, 47, 48 Законі України «Про інформацію» та статті 12 Закону України «Про прокуратуру»).
8. Абзац другий частини другої статті 18 проекту щодо заборони вилучення оригіналів документів Державного земельного кадастру має бути узгоджений з положеннями статті 186 Кримінально-процесуального кодексу України, якою регулюється порядок вилучення предметів і документів при обшуку або виїмці, і передбачається, що виїмці підлягають саме документи, а не їх копії.
9. Щодо запропонованих проектом змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (підпункт 5 пункту 5 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення»), то насамперед звертаємо увагу, що всупереч вимогам частини першої статті 116 Регламенту Верховної Ради України до тексту законопроекту, підготовленого до розгляду у другому читані, внесено зміни, які не були предметом розгляду під час його прийняття у першому читанні.

Крім того, зважаючи на основні завдання міліції, навряд чи можна погодитися з пропозицією щодо надання права посадовим особам органів внутрішніх справ складати протоколи про порушення законодавства про державний земельний кадастр. На нашу думку, це мають здійснювати посадові особи, які наділені законом правом щодо контролю за веденням державного земельного кадастру.
10. Відповідно до пункту 4 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення» проекту у разі, якщо після перенесення в автоматизованому порядку інформації про земельні ділянки із Державного реєстру земель до Державного земельного кадастру виявлені помилки у визначенні площ та/або меж земельних ділянок, такі помилки за згодою власника (користувача) земельної ділянки можуть бути виправлені на підставі технічної документації із землеустрою або за матеріалами інвентаризації земель. Відсутність такої згоди не є підставою для відмови у перенесенні відомостей про відповідну земельну ділянку до Державного земельного кадастру та надання відомостей про земельну ділянку із Державного земельного кадастру.
Таке положення проекту не відповідає вимогам статей 3, 13, 14, 24, 32, 55, 64 Конституції України, частини шостої статті 319 Цивільного кодексу України, статей 5, 153, 154 Земельного кодексу України, що може призвести до  порушення прав громадян, оскільки виправлення помилок у відомостях Державного земельного кадастру потребуватиме здійснення низки тривалих процедур виготовлення землевпорядної документації, подання заяв про виправлення помилок, розгляд спорів про право у судах тощо, фактично блокуватиметься вчинення правочинів щодо таких земельних ділянок та реєстрація прав на них у Державному реєстрі. Крім того, зазначені положення проекту можуть призвести до порушення прав платників земельного податку, зокрема в частині правильності його нарахування.
Водночас проектом не передбачено порядку здійснення такого автоматизованого перенесення, зокрема прийняття відповідних рішень органами державної влади щодо цього. У такому випадку ускладнюється процедура оскарження, зокрема в частині встановлення юрисдикції судів у таких справах. 
Фактично здійснення громадянами та юридичними особами своїх прав ставиться в залежність від правильності відомостей, що містяться в Державному земельному кадастрі.
Також до кола заявників про виправлення відповідних помилок проектом віднесено лише власників і користувачів земельних ділянок, що майже унеможливлює реалізацію своїх прав на спадщину спадкоємцями у випадку, якщо спадкодавець не встиг подати заяву про виправлення таких помилок.

Виправлення помилок у більшості випадках здійснюватиметься за рахунок заявників, оскільки відповідно до положень статті 37 проекту орган, що здійснює ведення Державного земельного кадастру, безоплатно виправляє технічної помилки (описка, друкарська помилка, граматична, арифметична помилка або подібна помилка). Виправлення технічної помилки у відомостях Державного земельного кадастру, що була допущена не з вини органу, що здійснює його ведення, здійснюється за плату, розмір якої встановлюється Кабінетом Міністрів України.
 
Разом з тим, положення щодо автоматичного заповнення Державного земельного кадастру не відповідає принципам його ведення, зокрема, принципу об’єктивності, достовірності та повноти відомостей у  Державному земельному кадастрі, визначеному статтею 4 проекту.

Водночас слід зауважити, що відповідно до статті 32 Конституції України громадянам гарантується право на відшкодування матеріальної і моральної шкоди, завданої збиранням, зберіганням, використанням та поширенням недостовірної інформації.
Крім того, підпунктом 1 пункту 11 розділу VII «Прикінцеві та перехідні положення» проекту надається доручення Кабінету Міністрів України розробити та затвердити Державну цільову програму розвитку земельних відносин в Україні на період до 2020 року, якою, зокрема, передбачити заходи з виправлення помилок у відомостях Державного земельного кадастру, перенесених з Державного реєстру земель, відновлення пунктів державної геодезичної мережі, проведення інвентаризації земель. Однак, які заходи вживатимуться до прийняття Кабінетом Міністрів України цього акта проектом не визначено.
Заступник керівника
Головного управління                                                               А. НИЖНИК
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