До реєстр. № 9001 від 18.07.2011 р.
н.д. України Г.Смітюх
ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про ринок земель»

(реєстр. № 9001 від 18.07.2011 р.)

Законопроект розроблений на виконання пунктів 14 і 15 розділу Х «Перехідні положення» Земельного кодексу України. Прийняття відповідного Закону є однією з передумов зняття мораторію на відчуження земель сільськогосподарського призначення. 

Як зазначено у Пояснювальній записці, законопроект спрямований на врегулювання ринку земель, запровадження особливого механізму обігу земель сільськогосподарського призначення, забезпечення ефективних механізмів захисту законних прав суб’єктів ринку землі, визначення процедури проведення земельних торгів (аукціонів) тощо. 

Передбачається, що реалізація цього проекту має позитивно вплинути на стан упорядкованості відносин, що виникають у зв’язку з обігом земель України.

За результатами розгляду законопроекту Головне управління має наступні зауваження.

1. Ст. 135 Земельного кодексу України визначає, що «земельні торги проводяться у формі аукціону». Такий самий підхід відображений і у п. 1 ст. 1 законопроекту. З огляду на це непослідовними виглядають наступні спроби у проекті розмежовувати «земельні торги» та «аукціон». Це прослідковується, зокрема, через виділ в окремі глави питань продажу земельних ділянок та прав на них на земельних торгах (глава 4) та на аукціоні (глава 5). Крім того, суб’єкт законодавчої ініціативи виокремлює ряд пов’язаних з цим розмежуванням термінів. Так, наприклад, паралельно наводяться визначення понять «учасник земельних торгів» (п. 16 ст. 1) та «учасник аукціону» (п. 1 ст. 36).  

2. Вважаємо, що запропоноване визначення «Державного земельного банку України» недостатньо повно відображає його суть. Ключовою функцією даної установи має стати розвиток системи кредитування сільськогосподарського виробництва під заставу земельних ділянок, прав на них та іншого нерухомого майна. Це випливає як із закладеного у розділі Х «Перехідні положення» Земельного кодексу України первинного найменування закону («Про Державний земельний (іпотечний) банк»), так і змісту розроблених на виконання цього припису законопроектів (див. № 4337 від 10.04.2009 р. та № 4337-1 від 26.08.2009 р.). Нарешті, як вже неодноразово зауважувалося у висновках Головного управління, повноваження щодо утворення державних банків належать виконавчій владі.  Закон України «Про банки і банківську діяльність» чітко закріплює, що державні банки утворюються за рішенням Кабінету Міністрів України (ст. 7), а не відповідно до закону, як визначено у законопроекті.

3. Незрозумілим є правовий статус  Державного земельного фонду України. У проекті він визначається як державний спеціалізований орган, котрий має повноваження щодо управління землями державної власності. З цього приводу зазначимо, що у законодавстві України визначення такого органу («державний спеціалізований орган») відсутнє. Окрім того, система органів, що має повноваження в галузі земельних відносин, зокрема, щодо розпорядження землями на відповідних територіях в залежності від форм власності, визначена Земельним кодексом України (глави 2 та 3). У цю систему органів запропонований Державний земельний фонд України не вписується.  Зокрема, не враховано, що спеціалізоване управління (управління певною сферою суспільних відносин) здійснюють відповідні центральні органи виконавчої влади. За  Конституцією України всі питання утворення, реорганізації та ліквідації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади вирішує Президент України. Відповідно до його Указів від 09.12.2010 № 1085/2010 та від 08.04.2011 № 445/2011 було утворено Державне агентство земельних ресурсів України та визначено його статус як центрального органу виконавчої влади з питань земельних ресурсів, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері земельних відносин. Воно, зокрема, має брати участь у підготовці та здійсненні заходів щодо розвитку ринку земель. У проекті зазначений орган не згадується. При цьому окремі його повноваження, визначені у законодавстві, передаються Державному земельному фонду України, що не може не викликати правові колізії. Наприклад, у п. 4 ст. 1 проекту зазначається, що Державний земельний фонд створюється з метою ведення в установленому законом порядку державного земельного кадастру. Водночас за Законом України «Про Державний земельний кадастр» від 07.07.2011 р. ведення Державного земельного кадастру покладається на центральний орган виконавчої влади з питань земельних ресурсів та його територіальні органи. 

4. У проекті мають місце суперечності щодо регулювання однотипних відносин. Так, існує суперечність між положеннями частини другої ст. 4 та п. 5 частини першої ст. 10 в частині кваліфікації прав, якими можуть наділятися несільськогосподарські юридичні особи України щодо земельних ділянок сільськогосподарського призначення для ведення підсобного сільського господарства, науково-дослідних та навчальних цілей, поширення досвіду ведення сільськогосподарського виробництва. У першому випадку передбачається можливість надання земельних ділянок лише на умовах оренди, тоді як у другому – набуття у власність чи користування. Вважаємо, що вищезазначені пункти статей мають бути приведені у відповідність до положень п. «г» частини третьої ст. 22 Земельного кодексу України, де закріплено, що землі сільськогосподарського призначення передаються несільськогосподарським  юридичним особам у власність та надаються у користування для ведення підсобного сільського господарства. Для дослідних  і  навчальних  цілей, пропаганди передового досвіду ведення сільського господарства землі сільськогосподарського призначення можуть передаватися лише сільськогосподарським   науково-дослідним   установам  та навчальним закладам, сільським професійно-технічним училищам та загальноосвітнім школам (п. «в» частини третьої ст. 22).

5. Неаргументованим є введення у текст законопроекту формулювання «юридичні особи України, засновниками та учасниками яких є не тільки громадяни України» (частина друга ст. 4). Адже у ст. 1  (пункт 5) проекту використовується термін «підприємства, в статутному капіталі яких є іноземна інвестиція», який є аналогічним за своєю суттю. Вважаємо, що з метою уникнення ускладнень при тлумаченні відповідних положень законопроекту у ньому доцільно більш уніфіковано підходити до визначення термінів.  Також, на нашу думку, відсутня потреба у застосуванні узагальнюючого терміну «іноземні особи», оскільки конкретний склад суб’єктів ринку землі (ст. 3 проекту) визначено без його застосування, шляхом детального переліку відповідних суб’єктів (іноземні громадяни, особи без громадянства, іноземні юридичні особи, іноземні держави тощо).

6. Звертаємо увагу на те, що  формулювання «у разі передачі у дар», яке зустрічається у тексті законопроекту, зокрема у частині четвертій ст. 10, не є усталеним виразом законотворчої практики. Цивільний кодекс України у главі 55 застосовує поняття «дарунок», «договір дарування» тощо, але не «дар». 

7. Досить вузьке визначення у проекті має поняття «покупець». В його змісті акцент зроблено тільки на учасниках (переможцях) земельних торгів. Але ж продаж земельних ділянок за цим проектом може здійснюватися й на неконкурентних засадах (тобто без проведення аукціону, без визначення його переможця). Цей момент має бути врахований при визначенні поняття «покупець». Можна запропонувати наступний варіант визначення: «покупець земельної ділянки – це юридична або фізична особа, територіальна громада села, селища, міста або держава, що придбала у власність земельну ділянку».
Слід також врахувати, що зміни, які пропонується внести до частини першої ст. 130 Земельного кодексу України (пункт 1 частини 4 гл. 6 проекту), що містить перелік суб’єктів, які можуть набувати статус покупців земельних ділянок сільськогосподарського призначення для ведення товарного сільськогосподарського виробництва, не узгоджені з положенням частини першої  ст. 10 законопроекту, що визначають суб’єктів, які можуть набувати у власність земельні ділянки сільськогосподарського призначення.
8. У проекті помітно переважає спрямованість на врегулювання відносин з обігу земель сільськогосподарського призначення.  Між тим існує багато інших питань, що пов’язані з  функціонуванням ринку земель. Зокрема, заслуговують на увагу питання безоплатної приватизації земельних ділянок, оскільки щодо реалізації цього права у громадян виникають певні складнощі. З огляду на існуючі проблеми обігу земель у населених пунктах, є сенс у проекті цьому питанню присвятити окрему главу. 

9. Поверховим є визначення ліцитатора, що вводиться у п. 8 ст. 1 законопроекту. Слід врахувати, що спеціальна підготовка не є єдиною вимогою, що ставиться до ліцитатора. Комплекс цих вимог достатньо повно визначений  у ст. 31 проекту. Вважаємо, що змістовний акцент у відповідному визначенні має робитися на факті «проходження професійної підготовки, складання кваліфікаційного іспиту та одержання свідоцтва». 

Звертаємо увагу на те, що у абзаці третьому частини шостої ст. 31 зроблено посилання на «вимогу, зазначену в абзаці четвертому частини третьої цієї статті», невиконання якої є підставою для зупинення дії кваліфікаційного свідоцтва ліцитатора з проведення земельних торгів. Проте реально частина третя зазначеної статті нараховує лише два абзаци, у жодному з яких така вимога не передбачена.

 10. Обмеження щодо граничних розмірів земельних ділянок сільськогосподарського призначення, встановлені проектом (ст. 15) для кожного регіону, суттєво різняться між собою. Проте у супровідних матеріалах до проекту не пояснюються критерії визначення зазначених граничних розмірів земельних ділянок. Це не дає змоги оцінити обґрунтованість відповідних розрахунків. 

 11. У проекті є низка положень, що потребують узгодження з Земельним кодексом України.  Наприклад, «Прикінцеві положення» проекту  (п. 2 гл.6) містять припис про те, що іноземні та фізичні особи, «які набули право власності на земельні ділянки сільськогосподарського призначення до набрання чинності цим Законом, зобов’язані відчужувати такі земельні ділянки протягом одного року із дати набрання чинності цим Законом». Проте потреба у такому приписі відсутня. Адже Земельний кодекс України вже вирішив цю проблему у статтях (частина п’ята ст. 22, частина четверта ст.81, частина четверта ст.82), що містять положення, які забороняють набувати право власності на земельні ділянки сільськогосподарського призначення іноземним особам, особам без громадянства, вимагають від іноземних громадян та осіб без громадянства, а також іноземних юридичних осіб відчужувати протягом року землі сільськогосподарського призначення, прийняті ними у спадщину.  До речі, на відміну від Земельного кодексу України, у проекті не передбачена заборона на набуття права власності на землі сільськогосподарського призначення особами без громадянства (частина друга ст.10 проекту). 

Положення проекту, присвячені  земельним ділянкам, на яких розташовані меліоративні системи, слід узгодити з положеннями ст. 26 Земельного кодексу України, в яких визначається порядок використання (на підставі угоди) земельних ділянок, одержаних громадянами внаслідок приватизації земель державних та комунальних сільськогосподарських підприємств, на яких розташовані та функціонують меліоративні системи. 

У статті 22 проекту, присвяченій визначенню права переважного придбання земельної ділянки сільськогосподарського призначення, варто було б врахувати   у повному обсязі чинні приписи частини другої ст. 130 Земельного кодексу України, за якими переважне право купівлі земельних ділянок сільськогосподарського  призначення  мають громадяни України,  які постійно проживають на території  відповідної  місцевої  ради,  де здійснюється  продаж земельної ділянки,  а також відповідні органи місцевого самоврядування. 

12. Вважаємо, що закон, проект якого розглядається, має включати переважно положення прямої дії. Між тим у законопроекті передбачається прийняття низки підзаконних актів (частина третя ст. 7, частина третя ст. 17, частина дев‘ята ст. 31 тощо), що знижує роль майбутнього закону у регулюванні відповідних суспільних відносин. 

Головне управління вважає, що даний проект доцільно об’єднати з проектом за реєстр. №9001-1, який також присвячений ринку земель, врахувавши в останньому корисні напрацювання та зроблені зауваження та пропозиції до законопроекту за реєстр. №9001. 

Керівник Головного управління                                                  В.Борденюк

Вик.: М.Єрофеєв, О.Стельмах

