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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів (щодо здійснення  самоврядного та громадського контролю за використанням та охороною земель)» (реєстр. № 3374  від 08.10. 2013 р.)

Проект спрямований на вдосконалення законодавчого регулювання суспільних відносин, що виникають у сфері здійснення самоврядного та громадського контролю за використанням та охороною земель. У ньому, зокрема, передбачається, що громадські інспектори з контролю за використанням та охороною земель мають призначатися лише «за рішенням сесій» сільських, селищних, міських, районних та обласних рад, тоді як за змістом чинних законодавчих положень вони можуть призначатися тільки відповідними центральними органами виконавчої влади. Пропонується також встановити адміністративну відповідальність за невиконання приписів чи інших законних вимог посадових осіб виконавчих комітетів сільських, селищних, міських рад, а законом надати цим органам право складати протоколи про адміністративні правопорушення та розглядати справи про адміністративні правопорушення, пов’язані з порушенням законодавства у сфері використання та охорони земель, які вчинені у межах територій відповідних рад. Відповідні зміни пропонується внести до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Земельного кодексу України, законів України «Про охорону земель» та «Про місцеве самоврядування в Україні». 
Необхідність розробки проекту мотивується у Пояснювальній записці до нього тим, що громадський контроль за використанням і охороною земель на сьогодні не здійснюється через відсутність повноважень у відповідних осіб та чіткої процедури призначення та затвердження положення  про громадських інспекторів. 

Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за доцільне зазначити наступне.
1. Управління не підтримує внесення змін до ст. 190 Земельного кодексу України та ст. 21 Закону України «Про охорону земель», згідно з якими громадські інспектори (на відміну від чинного порядку, згідно з яким вони можуть призначатися також центральними органами виконавчої влади) мають призначатися «за рішеннями сесій» відповідних рад і діяти лише «у межах територіальних повноважень органу, що їх призначив». Річ у тому, що за змістом відповідних положень чинного земельного законодавства контроль за використанням та охороною земель здійснюється через розгалужену систему органів державної влади та органів місцевого самоврядування, до яких, зокрема, належать центральний  орган  виконавчої  влади, що реалізує державну політику у сфері здійснення державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, а за додержанням вимог законодавства про охорону земель - центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів (тобто Державна інспекція сільського господарства України і Державна екологічна інспекція України). Принагідно відзначимо, що відповідний порядок призначення громадських інспекторів передбачено і в Положеннях про ці органи (пп. 45 п. 4 Положення про Державну інспекцію сільського господарства України, затверджене Указом Президента України від 26.04.2011 р., № 29; пп.4 п. 4 Положення про Державну екологічну інспекцію України, затверджене Указом Президента України від 13.04.2011 р., № 454). Ці органи також видають посвідчення, організовують роботу та надають методичну й практичну допомогу відповідним громадським інспекторам.

У зв’язку з цим пропозиція позбавити відповідні центральні органи виконавчої влади права призначати громадських інспекторів виглядає нелогічною. Адже інститут громадських інспекторів за використанням та охороною земель є однією з форм залучення громадян (громадськості) до управління державними справами. Нелогічним виглядає і те, що громадських інспекторів призначатимуть відповідні ради, а положення про них та методичне забезпечення їх діяльності здійснюватиме центральний орган виконавчої влади, що формує та реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі. Вважаємо, що положення статті 190 ЗКУ та  ст. 21 Закону «Про охорону земель», відповідно до яких громадський контроль у відповідній сфері здійснюється громадськими інспекторами, які призначаються (окрім відповідних органів місцевого самоврядування) також центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері здійснення державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі (Держсільгоспінспекція України) і  центральним органом  виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища (Держекоінспекція України), доцільно залишити  чинними. 
2. Управління не підтримує пропозицію щодо віднесення до повноважень виконавчих органів місцевого самоврядування у сфері регулювання земельних відносин та охорони навколишнього природного середовища (ч. 1 ст. 33 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні») «здійснення самоврядного контролю за використанням та охороною земель». Вважаємо, що провадження такого контролю охоплюється пунктом «б» частини 1 цієї статті, що визначає делеговані повноваження, а саме: контроль за додержанням земельного та природоохоронного законодавства, використанням і охороною земель, природних ресурсів загальнодержавного та місцевого значення, відтворенням лісів (пп. 1). На підтвердження цього слід зазначити, що поняття «делеговані повноваження» (ст. 1 вказаного Закону) передбачає серед іншого і повноваження органів виконавчої влади, надані органам місцевого самоврядування законом. Саме у законах, у даному випадку - Земельному кодексі України (наприклад, п. «є» ст. 12 ЗКУ) до повноважень сільських, селищних, міських рад у галузі земельних відносин віднесено «здійснення контролю за використанням та охороною земель комунальної власності, додержанням земельного та  екологічного законодавства». Саме цей контроль, на думку управління, і слід розуміти як «самоврядний» (ст. 189 ЗКУ). 
3. Щодо запропонованих у законопроекті змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) Головне управління вважає за необхідне зазначити наступне.

3.1. Аналіз змін, які вносились до КУпАП останнім часом, виявляє тенденцію до збільшення складів адміністративних правопорушень, які передбачають відповідальність за невиконання приписів або законних вимог, або ухилення від їх виконання, або перешкоджання певним посадовим особам тощо. На сьогоднішній день КУпАП містить в собі близько 50 таких складів, які відрізняються між собою лише належністю посадових осіб до того чи іншого державного органу. Сюди можна віднести і статтю 188-43 КУпАП, якою у законопроекті пропонується доповнити цей Кодекс. Таку тенденцію не можна визнати позитивною, оскільки КУпАП перевантажується значною кількістю статей, які по суті мають один і той же предмет правового регулювання – встановлений порядок управління. У той же час відповідальність за правопорушення, передбачені цими статтями, суттєво відрізняється. В результаті складається ситуація, коли за дуже схожі за своїм характером та ступенем шкідливості правопорушення може наставати різна відповідальність, що є неприпустимим.

На підставі викладеного пропонуємо провести уніфікацію вказаних правопорушень з урахуванням досвіду практики застосування відповідних статей КУпАП.

3.2. Відповідно до вимог частини першої статті 33 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» здійснення контролю за додержанням земельного та природоохоронного законодавства, використанням і охороною земель, природних ресурсів загальнодержавного та місцевого значення, відтворення лісів віднесено не до власних (самоврядних) повноважень, а до повноважень делегованих державою. За таких обставин не можна погодитись з формулюванням «здійснювати самоврядний контроль за використанням та охороною земель», використаним у тексті запропонованої у законопроекті статті 188-43 КУпАП, оскільки органи місцевого самоврядування не наділені такими повноваженнями.
3.3. У законопроекті передбачається внесення змін до статті 255 КУпАП щодо повноважень громадського інспектора з контролю за використанням та охороню земель складати протоколи про скоєння адміністративних правопорушень, передбачених статтями 52-53-1, 53-3, 53-4 КУпАП.

Управління, підтримуючи ідею широкого залучення громадськості до діяльності у сфері контролю за використанням та охороною земель, у той же час не може погодитися з покладенням державою забезпечення здійснення зазначених повноважень у сфері контролю за використанням та охороною земель на громадських інспекторів та наділенням їх правом складати протоколи про адміністративні правопорушення. На думку управління, такі повноваження мають здійснюватися не представниками громадськості, а виключно державою через уповноважених посадових осіб відповідних державних органів або посадових осіб, уповноважених на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад або місцевими державними адміністраціями. 

Річ у тому, що громадські інспектори не наділені законодавством України достатніми повноваженнями для реального протистояння правопорушенням. Так, наприклад, громадські інспектори (на відміну від уповноважених посадових осіб органів рибоохорони, центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері лісового господарства, центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, служби державної охорони природно-заповідного фонду України) не мають права використовувати спеціальні засоби, давати обов'язкові до виконання вказівки (приписи) про усунення порушень. За таких обставин вони не забезпечать повноцінного реагування на виявлення та фіксування порушень правил рибальства і полювання та вжиття заходів адміністративного впливу. Натомість, залучення громадських інспекторів до складання протоколів стосовно озброєних рушницею, іншою вогнепальною зброєю правопорушників може створити загрозу життю та здоров'ю таких інспекторів. Дещо подібна ситуація може скластись також і під час діяльності громадських інспекторів з контролю за використанням та охороню земель.

Саме тому проблема врегулювання правовідносин щодо повноважень громадських інспекторів складати протоколи про вчинення адміністративних правопорушень неодноразово була предметом розгляду Верховної Ради України попереднього скликання. Результатом цієї роботи стало прийняття Закону України «Про внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення щодо посилення боротьби з браконьєрством» (№ 2558-VI від 23 вересня 2010 року), яким цю категорію громадськості було позбавлено саме таких повноважень.

З огляду на такі тенденції у законотворчій практиці Головне управління не може підтримати ідею наділення громадських інспекторів правом складання протоколів про вчинення адміністративних правопорушень. Представляється, що для досягнення мети законопроекту доцільно було б поставити питання про збільшення кількості уповноважених посадових осіб відповідних державних органів або посадових осіб, уповноважених на те виконавчими комітетами сільських, селищних, міських рад або місцевими державними адміністраціями для забезпечення їх ефективної діяльності.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно відхилити.

Керівник Головного управління                                                          В.І.Борденюк
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