ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України 
щодо вирішення питання про запровадження ринкового обігу земель сільськогосподарського призначення виключно 

всеукраїнським референдумом»

       (до реєстр. № 9146 від 12.09.2011 р.)

У проекті пропонується внести зміни до пунктів 14 і 15 розділу Х «Перехідні положення» Земельного кодексу України та частини другої статті 5 Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», якими передбачається закріпити, що питання про запровадження ринкового обігу земель сільськогосподарського призначення вирішується виключно всеукраїнським референдумом. Крім того, визначаються засади, на яких має ґрунтуватись законодавство про ринок землі у разі запровадження рішенням всеукраїнського референдуму ринкового обігу таких земель.

Головне управління насамперед звертає увагу на те, що поданий проект дублює положення вже відхиленого проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вирішення питання про запровадження ринкового обігу земель сільськогосподарського призначення виключно всеукраїнським референдумом» (реєстр. № 8252 від 17.03.2011 р.)
, щодо змісту якого Головне управління висловлювало свої зауваження і загальну позицію (висновок № 16/3-418/8252 від 18.04.2011 р.). У зв’язку з тим, що недоліки попереднього проекту збереглися й у розглядуваному законопроекті, управління вважає за доцільне зазначити наступне. 
1. Закон України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» № 1286-ХІІ, до якого пропонуються зміни, був ухвалений 3 липня 1991 року. З прийняттям у 1996 році Конституції України змінились вимоги щодо реалізації народного волевиявлення (Розділ ІІІ). На сьогоднішній день положення Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» потребують суттєвого коригування з урахуванням вимог Конституції України у питаннях предмету проведення референдуму, суб’єктів ініціювання всеукраїнського референдуму тощо. Слід підкреслити, що Конституційний Суд України
 вже звертав увагу Верховної Ради України, народних депутатів України, Президента України на необхідність ініціювання та приведення існуючого законодавства України з питань референдумів у відповідність до норм чинної Конституції України. 
З огляду на наведене Головне управління в принципі не підтримує внесення будь-яких фрагментарних змін до вказаного Закону і вважає, що нагальною є необхідність у розробці та прийнятті нового законодавчого акту у сфері проведення референдумів.

2. Питання, які вирішуються народом України виключно шляхом безпосереднього волевиявлення, визначаються конституційними нормами. Зокрема, відповідно до статті 73 Конституції України виключно всеукраїнським референдумом вирішуються питання про зміну території України. Крім того, всеукраїнським референдумом затверджується законопроект про внесення змін до розділу I «Загальні засади», розділу III «Вибори. Референдум» і розділу XIII «Внесення змін до Конституції України» (ч. 1 ст. 156). Вимоги про вирішення виключно всеукраїнським референдумом питання про запровадження ринкового обігу земель або інших питань, крім вищеназваних, конституційні норми не містять.

Окрім того, що пропозиція про включення запропонованих норм (щодо обмеження парламентом самого себе у вирішенні питань ринкового обігу земель сільськогосподарського призначення) до розглядуваного Закону, як зазначалось вище, не має під собою конституційної основи, вона також є нераціональною, оскільки вказані приписи можуть бути в будь-який момент виключені законодавчим органом з тексту закону. 

Конституція України визначає також порядок призначення всеукраїнського референдуму. Відповідно до частини першої статті 72 Основного Закону всеукраїнський референдум призначається Верховною Радою України або Президентом України відповідно до їх повноважень, встановлених цією Конституцією. Конституційні повноваження Верховної Ради України у цій сфері обмежуються призначенням всеукраїнського референдуму про зміну території України (п. 2 ч. 1 статті 85 Конституції України) та визначенням на законодавчому рівні засад організації і порядку проведення референдумів (п. 21 ч. 1 статті 92 Конституції України). Зазначене унеможливлює прийняття Верховною Радою України законів, які б визначали її власні додаткові повноваження, не передбачені конституційними приписами. Ця правова позиція неодноразово висловлювалась Конституційним Судом України
.

Відповідно до пункту 6 частини першої статті 106 Конституції України Президент України призначає всеукраїнський референдум щодо змін Конституції України відповідно до статті 156 цієї Конституції, а також проголошує всеукраїнський референдум за народною ініціативою. Як зазначено у пункті 2 Рішення Конституційного Суду України від 16 квітня 2008 р. № 6-рп/2008 (справа про прийняття Конституції та законів України на референдумі), народ, як носій суверенітету і єдине джерело влади в Україні, здійснюючи своє волевиявлення через всеукраїнський референдум за народною ініціативою, може в порядку, який має бути визначений Конституцією і законами України, приймати закони України (вносити до них зміни), крім законів, прийняття яких на референдумі не допускається згідно з Конституцією України. Порядок здійснення народної ініціативи передбачено частиною 2 статті 72 Конституції України, згідно з якою такий референдум проголошується на вимогу не менш як трьох мільйонів громадян України, які мають право голосу, за умови, що підписи щодо його призначення зібрано не менш як у двох третинах областей і не менш як по сто тисяч підписів у кожній області. Виходячи зі змісту наведеного конституційного положення та відповідного рішення Конституційного Суду можна констатувати, що такий всеукраїнський референдум за народною ініціативою може бути проведений з будь-яких питань державного і суспільного життя України в порядку, визначеному Конституцією і законами України. Положення відповідного змісту містить абзац третій статті 3 Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми», де передбачено, що предметом всеукраїнського референдуму може бути «прийняття, зміна або скасування законів України або їх окремих положень».

Таким чином, на думку Головного управління, приписи чинного законодавства України дозволяють вирішити питання проведення всеукраїнського референдуму з питань внесення змін до Земельного кодексу України та Закону України «Про всеукраїнський та місцеві референдуми» щодо запровадження ринкового обігу землі у передбаченому Конституцією України порядку народної ініціативи з подальшим проголошенням Президентом України всеукраїнського референдуму за народною ініціативою.

3. Окреме зауваження викликає визначене у проекті формулювання питання, що має вирішуватись всеукраїнським референдумом («запровадження ринкового обігу земель сільськогосподарського призначення»). Річ у тому, що ринковий обіг земель сільськогосподарського призначення є значно ширшим поняттям, ніж предмет мораторію, встановленого пунктами 14 і 15 розділу Х «Перехідних положень» Земельного кодексу України. Так, згаданим мораторієм передбачені: заборона внесення права на земельну частку (пай) до статутних капіталів господарських товариств; заборона купівлі-продажу земельних ділянок сільськогосподарського призначення державної та комунальної власності; заборона купівлі-продажу або іншим способом відчуження земельних ділянок і зміна цільового призначення (використання) земельних ділянок, які перебувають у власності громадян та юридичних осіб для ведення товарного сільськогосподарського виробництва, земельних ділянок, виділених в натурі (на місцевості) власникам земельних часток (паїв) для ведення особистого селянського господарства, а також земельних часток (паїв). Між тим обіг земельних ділянок включає не лише купівлю-продаж земель, а й права оренди, права користування чужою земельною ділянкою на підставі цивільно-правових угод тощо, що вже реалізуються на практиці, а тому потреба винесення на всеукраїнський референдум питання у запропонованій проектом редакції виглядає сумнівною. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно відхилити.
Керівник Головного управління 
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