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ВИСНОВОК 
на проект Закону України «Про внесення змін  до Закону України 
«Про регулювання містобудівної діяльності»
(реєстр. № 6403 від 21.04.2017 р.)
У проекті, метою якого, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, є «продовження процесу дерегуляції та створення сприятливих умов ведення бізнесу, підвищення інвестиційної привабливості у будівельній галузі», пропонуються внести відповідні зміни до Земельного Кодексу України (далі – ЗК України), законів України «Про регулювання містобудівної діяльності» (далі – Закон), «Про охорону культурної спадщини». У запропонованих змінах передбачається: запровадження нових термінологічних визначень у відповідній сфері («просторове планування», «містобудівні потреби», «спільні інтереси» тощо); заміна поняття «містобудівна документація» поняттям «документація з просторового планування»; запровадження видів такої документації («план об’єднаної територіальної громади», «проект забудови територій» та ін.); включення плану зонування території до графічної частини місцевих правил забудови, а схем планування окремих частин території України – до схем планування території на регіональному рівні. У проекті також пропонується створити Державний реєстр документації з просторового планування на державному, регіональному та місцевому рівнях; віднести до компетенції Кабінету Міністрів України прийняття рішення про розроблення, затвердження, внесення змін до Генеральної схеми планування території України; встановити державні вимоги щодо використання територій; запровадити процедуру врахування громадських інтересів у сфері містобудівної діяльності шляхом проведення громадських обговорень та громадських слухань тощо.
Головне управління, проаналізувавши проект, вважає за необхідне висловити щодо його змісту наступні зауваження і пропозиції. 

1. Управління не вбачає потреби у заміні у Законі терміну «містобудівна документація» на термін «документація з просторового планування», оскільки така заміна, на нашу думку, не сприятиме вдосконаленню правового регулювання у відповідній сфері. Річ в тому, що поняття «містобудівна документація» за своїм змістом є ширшим, ніж поняття «планувальна документація», а остання за своєю суттю є різновидом містобудівної документації.  Так, відповідно до статті 1 Закону України «Про основи містобудування» такі види містобудівної діяльності, як «прогнозування» та «планування», є лише частиною цієї діяльності, яка включає до себе також і «забудову», «проектування», «створення інженерної та транспортної інфраструктури» тощо.  Тобто планувальна документація як така є лише частиною містобудівної документації, що витікає з чинного визначення поняття «містобудівної документації» (стаття 17 вказаного Закону, пункт 7 частини 1 статті 1 Закону). У зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.
 Крім того, слід врахувати, що термін «містобудівна документація» широко використовується у інших законодавчих актах (Земельний кодекс України, закони України «Про основи містобудування», «Про архітектурну діяльність», «Про благоустрій населених пунктів» та ін.), у зв’язку з чим його заміна у Законі вимагає внесення відповідних змін до цих законів. При цьому доцільність запропонованої у проекті «автоматичної» заміни цих термінів (у  пункті 3 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту передбачено, що «з дня набрання чинності цим Законом поняття «містобудівна документація», яке вживається у законодавстві, вважати «документацією з просторового планування») викликає суттєві сумніви. Звертаємо також увагу на те, що в широкому плані  поняття «законодавство» включає не лише законодавчі акти, а й підзаконні нормативно-правові акти, внесення змін до яких не відноситься до повноважень Верховної Ради України.  
Термін «просторове планування», який запроваджується у проекті (пункт 11 частини 1 нової редакції статті 1 Закону), має бути узгоджений з тими  положеннями проекту та чинної редакції Закону, в яких вживається термін «планування» (частина 1 статті 9, назва Розділу ІІІ, зміни до статей 12-14  тощо). 
2. Управління не підтримує виключення із статті 1 Закону визначення змісту терміну «Генеральної схеми планування території України» (далі – Генеральна схема) та її визначення в частині 1 статті 11 проекту як виду просторової документації на державному рівні, «яка визначає використання території України для забезпечення здійснення регіональної політики». Вважаємо, що запропонована редакція названого поняття звужує зміст  вказаного виду планувальної документації та не узгоджується із Законом України «Про Генеральну схему планування території України». Зокрема, в абзаці 1 розділу І «Загальні положення» цього Закону визначено, що Генеральна схема «визначає концептуальні вирішення планування і використання території країни,  вдосконалення систем розселення та забезпечення  сталого  розвитку  населених  пунктів, розвитку    виробничої,   соціальної   та   інженерно-транспортної інфраструктури, формування національної екологічної мережі».
3. Віднесення до компетенції Кабінету Міністрів України повноважень щодо прийняття рішення про розроблення, затвердження плану заходів з підготовки розроблення Генеральної схеми та змін до неї, затвердження Генеральної схеми та змін до неї (пункти 1, 2 частини 1 статті 8-2 проекту) не узгоджуються з абзацом 7 частини 1 статті 9 Закону України «Про основи містобудування», згідно з яким до компетенції Кабінету Міністрів України у сфері містобудування належить забезпечення розроблення Генеральної  схеми, а також схем планування  окремих частин території України. Крім того, такі положення проекту не узгоджуються із Законом України «Про Генеральну схему планування території України», за яким її затвердження належить до відання Верховної Ради України.  
4. У новій редакції пункту 7 статті 1 Закону «містобудівні потреби» визначаються як «система обґрунтованих потреб, визначених документацією з просторового планування та місцевими правилами регулювання забудови, спрямованих на розв'язання соціально-економічних та екологічних проблем» тощо. У зв’язку з цим звертаємо увагу на необхідність відповідного уточнення положень Розділу ІІІ Закону (у редакції проекту), зі змісту яких випливає, що містобудівні потреби відображаються на основному кресленні лише схем території окремих частин території України Автономної Республіки Крим, областей, районів, їх окремих частин, а також генерального плану населеного пункту (частина 3 нової редакції статті 13, частина 4 нової редакції статті 15 Закону), а у інших видах документації з просторового планування «містобудівні потреби» не згадуються. Слід також визначитися із співвідношенням цього терміну з «державними вимогами щодо використання територій» (стаття 8-3, якою доповнюється Закон). 
До поняття «містобудівні умови та обмеження» (пункт 8 частини 1 нової редакції статті 1 Закону) було б доцільним включити вимоги щодо благоустрою земельної ділянки та її озеленення, як це передбачено в його чинній редакції. Так само у визначенні змісту поняття  «проектна документація» (пункт 10 частини 1 вказаної статті) слід зберегти те, що це «затверджені текстові та графічні матеріали».
Поняття «спільні інтереси»  ( пункт 12 частини 1 цієї статті) не узгоджується з іншими положеннями проекту, в яких вживаються терміни «зона спільних інтересів» (частина 3 статті 3), «територія спільних інтересів» (частина 3 статті 13, частина 3 статті 16, частина  1 статті 18, частина 2 статті 21-2). Аналогічне зауваження стосується поняття «функціональне призначення території» (пункт 14 частини 1 нової редакції статті 1 проекту) та його співвідношення з термінами «функціональна зона» та «функціональне зонування» (статті 4, 11, 13, 15 тощо). До того ж, у проекті спостерігається «розмивання» змісту плану зонування території з детальним планом території, оскільки для характеристики особливостей детального плану території використовується формулювання «функціональне призначення території» (стаття 18), а для плану зонування території як «нормативно-правового акту» – «функціональні зони» (частина 3 статті 25).
Потребує уточнення зміст терміну «регіональні вимоги», які є складовою вихідних даних для розроблення документації з просторового планування (частина 4 статті 8-3, частина 1 статті 13, частина 2 статті 15, частина 2 статті 16) та місцевих правил регулювання забудови (частина 2 статті 25), а також порядок їх надання. Звертаємо також увагу на те, що положення частини 5 статті 8-3, якою доповнюється Закон і згідно з якою ненадання  державних та/або регіональних вимог розробнику документації з просторового планування тягне за собою відповідальність, передбачену законодавством, не має нормативного навантаження, оскільки у чинному законодавстві відповідальність за відповідні правопорушення не встановлена. 
Вважаємо недоцільним використання у проекті терміну «оточуюче середовище» (частина 3 статті 9), оскільки у чинному законодавстві усталеними є терміни «навколишнє природне середовище», або «довкілля». 

5. Зі змісту частини 1 нової редакції статті 8 Закону випливає, що до документації з просторового планування належать: Генеральна схема, схеми планування Автономної Республіки Крим, окремих частин території України, областей та районів, генеральні плани населених пунктів, плани об’єднаних територіальних громад, детальні плани, проекти забудови територій, галузеві схеми. Тим часом такий підхід  не узгоджується з положеннями частини 1 статті 19 проекту, за якою  проект забудови території є документацією, що «поєднує властивості документації з просторового планування та проектної документації». Пропонуємо також доповнити проект визначенням змісту поняття «галузеві схеми», порядок їх розроблення і затвердження, оскільки зі змісту статей 8, 8-3, 10, 22-1 неможливо визначити, що це за документ просторового планування та його значення для планування територій. 

6. Ряд пропозицій проекту стосуються регулювання питань містобудівної діяльності в «об’єднаних територіальних громадах» (зміни до статей 4, 8, 10, 13, 14, 16 - 18, 25 та 33 нові статті 8-1 – 8-4 Закону), що, на нашу думку, не є правильним. По-перше, згідно з частиною 3 статті 4 Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад» добровільне об’єднання територіальних громад не призводить до зміни статусу населених пунктів як сільської чи міської місцевості, отже, потреба у окремому посиланні на об’єднання територіальних громад не є очевидною. По-друге, Головне управління виходить з того, що закріплена у положеннях Закону України «Про добровільні об’єднання територіальних громад» модель здійснення місцевого самоврядування викликає сумніви з точки зору конституційності. Виходячи з припису частини 1 статті 140 Основного Закону України – територіальна громада це жителі села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста, при цьому статус територіальної громади мають жителі тих населених пунктів (сіл або їх об’єднань, селищ, міст), що мають статус адміністративно-територіальних одиниць. Тобто, система місцевого самоврядування (первинним суб’єктом якого є територіальна громада) має будуватись відповідно до системи адміністративно-територіального устрою, а не навпаки. Крім того, якщо мова йде про нові територіальні формування, то за змістом відповідних положень Конституції України (пункт 13 частини 1 статті 92) порядок вирішення питань територіального устрою, включаючи порядок утворення, ліквідації адміністративно-територіальних одиниць та параметри, яким вони мають відповідати, мають визначатися спеціальним законом України про територіальний устрій, а не законом до якого пропонуються зміни. 

Відповідно до зазначеного потребують доопрацювання пропозиції проекту щодо запровадження планів об’єднаних територіальних громад та їх співвідношення з генеральними планами населених пунктів (статті 14-16). Зі змісту нових редакцій статей 15 та 16 Закону неможливо чітко визначити  відмінність між цими видами документації з просторового планування територій на місцевому рівні, оскільки вимоги до змісту, порядку розроблення і затвердження плану об’єднаної територіальної громади дублюють аналогічні вимоги до генерального плану населеного пункту. Оскільки територія населеного пункту є меншою, ніж територія об’єднаної територіальної громади, яка, окрім населених пунктів, включає землі за межами населених пунктів, ототожнення генерального плану населеного пункту і плану об’єднаної територіальної громади є невиправданим. До того ж, у проекті доцільно передбачити перехідний період для об’єднаних територіальних громад  розробити та затвердити плани таких громад, а також порядок втрати чинності генеральних планів населених пунктів, які увійшли до складу об’єднаних територіальних громад. Це зумовлено тим, що положення статей 15, 16 створюють ризики для одночасного регулювання планування і забудови території об’єднаної територіальної громади генеральним планом населеного пункту та планом об’єднаної територіальної громади.

7. Викликають зауваження положення проекту щодо віднесення плану зонування території до графічних матеріалів місцевих правил регулювання забудови (частина 3 нової редакції статті 25 Закону) та відповідно невключення плану зонування до документації з просторового планування (частина 1 статті 8, положення нової редакції Розділу ІІІ Закону). Вважаємо, що запропонований підхід є некоректним, оскільки «місцеві правила регулювання забудови – є нормативно-правовим актом органів місцевого самоврядування» (частина 1 статті 25), а зонування території згідно з чинними вимогами (пункт 9 частини 1 статті 1, частина 1 статті 18 Закону) здійснюється на підставі планувальної, а не нормативної документації. 
8. З метою формування достовірної інформації та доступу до  документації з просторового планування у проекті передбачено ведення Державного реєстру документації з просторового планування (далі – Реєстр) (нова стаття 8-1). Ведення Реєстру покладається на центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері будівництва, архітектури, містобудування, який крім того, має право внесення даних до Реєстру, а також визначення порядку надання інформації. Вважаємо, що надання таких широких повноважень зазначеному центральному органу виконавчої влади не сприятиме дієвому контролю за його діяльністю в процесі ведення Реєстру, у зв’язку з цим пропонуємо, зокрема, надати повноваження щодо визначення порядку ведення такого Реєстру Кабінету Міністрів України. .

Враховуючи те, що Реєстр є новелою для містобудівного законодавства, у статті 1 Закону доцільно було б визначити зміст відповідного терміну, як це зроблено, наприклад, у Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» щодо терміну «Державний реєстр речових прав на нерухоме майно». Крім того, порядок ведення реєстру, на нашу думку, слід визначити в окремій статті Закону.  Також звертаємо увагу на те, що чинною залишається стаття 22 Закону, в якій йдеться про державну геоінформаційну систему – містобудівний кадастр, а тому слід чітко розподілити функції Реєстру і містобудівного кадастру. Крім того, з положень проекту незрозуміло, чи належить «Геоінформаційна система підтримки рішень Генеральної схеми» (статті 8-2, 8-4) до містобудівного кадастру, чи це окрема інформаційна база даних у сфері регулювання містобудівної діяльності. 

9. Потребують доопрацювання положення проекту щодо комплексної експертизи документації з просторового планування. Зокрема, згідно з частиною 4 нової редакції статті 8 Закону такій експертизі підлягають «схеми планування території Автономної Республіки Крим, окремих частин території України, областей та районів, їх окремих частин, генеральні плани населених пунктів, плани об’єднаних територіальних громад, детальні плани, а також внесення змін до них». Однак у  статтях 13, 15, 16, 18, в яких регламентується порядок розроблення і затвердження зазначеної документації, положень про їх експертизу немає. Відсутні положення і про комплексну експертизу Генеральної схеми, хоча в пункті 8 частини 1 статті 8-4, якою доповнюється Закон, закріплено, що «центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері будівництва, архітектури та містобудування … забезпечує проведення експертизи Генеральної схеми». Аналогічні за змістом зауваження стосуються експертизи  проектів забудови територій, які пропонується відносити до документації з просторового планування на місцевому рівні (абзац 4 частини 1 статті 8, стаття 19). До того ж у статті 8 Закону варто визначити, що така комплексна експертиза є державною, а також уніфікувати назву такої експертизи, оскільки в проекті вживається різні назві: «експертиза» (частини 4, 6 статті 8, пункт 8 частини 1 статті 8-4, частина 5 статті 21-1), «експертиза документації з просторового планування» (абзац 10 частини 1 статті 21-1), «комплексна експертиза» (абзац 11 частини 1 статті 21-1). Потребує уточнення й назва та статус «саморегулівної організації», про яку йдеться в частині 6 статті 8, які можуть «делегуватись» повноваження  у цій сфері.
10. Пропозиції проекту щодо «врахування громадських інтересів» у сфері містобудівної діяльності (статті 21 - 21-3) не повною мірою узгоджуються з   відповідними положеннями Конвенції про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля (Орхуська Конвенція) від 25.06.1998 р. (ратифікована Законом України від 06.07.1999 р.), в якій, зокрема, йдеться про врахування інтересів «зацікавленої громадськості»  (частина 5 статті 2), а не «громадських інтересів», що пропонується проектом. 
Зі змісту понять «громадське обговорення» та «громадські слухання» (абзац 1 частини 1 статті 21-1, абзац 1 частини 1 статті 21-2) складно встановити відмінність між цими формами «врахування громадських інтересів», що, в тому числі, зумовлено одними й тими ж інформаційними заходами («презентації, прилюдну експонування, публічні конференції, консультації»), якими забезпечується проведення, як  громадських обговорень, так і громадських слухань (частина 7 статті 21-1, частина 10 статті 21-2). Крім того, положення проекту щодо об’єкту громадського обговорення (абзаци 1 та 8 частини 1 статті 21-1) має певні внутрішні суперечності.   

11.  У змінах до ст. 3 Закону пропонується слова «Цивільним, Господарським і Земельним кодексами України» замінити словами «кодексами України». Вважаємо, що такий крок є невиправданим, оскільки, на сьогодні, є 22 чинних кодекси України, а тому без формалізації назв кодексів, приписи яких регулюють відносини у сфері містобудування, може скластися думка, що положення всіх 22 кодексів застосовуються в цьому процесі.
У змінах до частини 2 статті 4 Закону передбачається, що одним з суб’єктів містобудування є Верховна Рада України, однак у проекті не наводиться деталізація такої новації та не визначено ні меж повноважень такого суб’єкта, ні способу їхньої реалізації. При цьому запропоновані новели викликають сумнів з точки зору їх відповідності Конституції України, за змістом якої повноваження Верховної Ради України визначаються виключно Конституцією України (стаття 85).
Потребують уточнення положення пункту 5 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні» проекту, в якому слід зазначити орган, уповноважений скасовувати затверджені детальні плани та плани зонування території, які «прийняті з порушенням вимог законодавства та/або генерального плану населеного пункту». Аналогічне зауваження стосується й частин 2, 6 статті 17, частини 5 статті 21-1. 

12. Управління не вбачає потреби у внесенні змін до статті 141 ЗК України, відповідно до яких підставою припинення права користування земельною ділянкою пропонується вважати «розірвання договору оренди на підставі  та у випадках, передбачених у цьому договорі» (новий пункт «ж» частини 1 цієї статті). Зазначимо, що порядок «припинення договору оренди землі», у тому числі й шляхом його розірвання, регулюється статтею 31 Закону.  До того ж вказане питання не є предметом регулювання у цьому проекті, оскільки воно не має безпосереднього відношення до регулювання містобудівної діяльності.  
13. У пункті 1 Розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні» проекту передбачено, що «цей Закон набирає чинності з дня його опублікування». Разом з тим, проект містить багато процедурних питань, реалізація яких безпосередньо залежить від діяльності Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних і місцевих органів виконавчої влади. У зв’язку з цим, момент набрання чинності проекту, передбачений в пункті 1 Розділу ІІ проекту, слід узгодити зі строками виконання зазначеними органами приписів, спрямованих на реалізацію положень проекту. 

14. У зв’язку з значним обсягом змін, які вносяться до Закону (зокрема,  ті чи інші зміни пропонується внести до його 27 статей із 42, а також доповнити Закон 8 новими статтями), з точки зору дотримання вимог законодавчої техніки доцільніше викласти його у новій редакції. Крім цього, певні зауваження викликає структура проекту. Зокрема,   положення абзацу 6 частини 2 статті 8-2, абзацу 2 частини 4 статті 9 проекту логічніше  включити до Розділу ІV «Регулювання забудови територій» Закону. Аналогічне зауваження стосується статті 19 проекту, у якій вирішуються питання, пов’язані з проектом забудови території.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект може прийнятий за основу з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 

Керівник Головного управління
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