          До реєстр. № 7060
         (друге читання)
ЗАУВАЖЕННЯ

до проекту Закону України 
«Про внесення змін до деяких законодавчих актів України 
щодо стимулювання створення і розвитку сімейних 
фермерських господарств та припинення корупційних
 зловживань у сфері розпорядження землями 

державної та комунальної власності»
(реєстраційний № 7060)
У Головному юридичному управлінні (в межах відведеного часу) проаналізовано поданий Комітетом з питань аграрної політики та земельних відносин для розгляду Верховною Радою України у другому читанні зазначений проект закону, з приводу якого висловлюється таке. 
Головне управління підтримує заявлену авторами законопроекту мету, водночас звертає увагу, що значна частина положень законопроекту не відповідає Конституції України, принципу правової визначеності, не узгоджується із законодавчими актами України, містить незавершені механізми правового регулювання окремих відносин, не узгоджується між собою та містить внутрішні суперечності.

Зокрема.
1. З положень законопроекту (зміни до статей 32, 93, 116, 118, 134, 135, 136, 137, розділу X, доповнення новими статтями 31-1 і 111-1 Земельного кодексу України, зміни до статей 15, 19, 23, 25 Закону України «Про оренду землі», доповнення новою статтею 24-1 Закону України «Про «фермерське господарство») вбачається, що право оренди земельної ділянки державної та комунальної власності для ведення фермерського господарства поряд із загальним порядком його продажу на земельних торгах продаватиметься також за окремим порядком та вимогами.
Так, право оренди земельної ділянки державної та комунальної власності для ведення фермерського господарства продаватиметься на окремих земельних торгах під назвою «земельні торги зі створення і розвитку сімейних фермерських господарств» лише громадянам України з визначенням низки вимог, обмежень, строків, механізмів обчислення площі земельної ділянки тощо при отриманні та використанні такої земельної ділянки, де організатор про це зазначає у своєму рішенні. Тобто, законопроектом допускається одночасно проводити земельні торги за загальною процедурою і спеціальні торги, на яких продаватиметься право оренди земельної ділянки для ведення на ній фермерського господарства, проте з низкою розбіжностей у процедурах щодо надання, використання тощо такої земельної ділянки, а також здійснення на ній господарської діяльності. 

Запропонований проектом спосіб регулювання земельних відносин, з огляду на юридичну невизначеність конструкції «земельні торги зі створення і розвитку сімейних фермерських господарств», на нашу думку, на практиці може призвести до:

по-перше, його різнотлумачення, а отже – варіантності правозастосування;

по-друге, він містить незавершені механізми правового регулювання, зокрема не зазначається, у чому полягає особливість проведення продажу права оренди земельної ділянки на земельних торгах зі спеціальною назвою; 
по-третє, містить низку положень, які не узгоджується між собою та суперечать нормам чинних законодавчих актів України, а також не відповідає вимогам законодавчої техніки. 
Відтак, законопроект не відповідає принципу юридичної визначеності, який є невід'ємною складовою принципу верховенства права, закріпленого статтею 8 Конституції України та згідно з яким юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці.
Зокрема, це стосується суперечності положень як у межах окремої частини статті, статті, так і статей між собою, що на практиці може призвести до проблем у їх правозастосуванні. А саме – йдеться про положення: 
нової статті 31-1 (назва не відповідає змісту, неузгодженість частин другої, четвертої, п’ятої, з огляду на невизначеність юридичної конструкції «територія ради» оперування зазначеною категорією є юридично некоректно, до того ж є проблематичним визначення земель у межах територій відповідних рад, на які розповсюджуватимуться повноваження рад щодо розпорядження землями); 
нової редакції статті 32 (суперечність частини другої); 
змін до статті 93 (неузгодженість нової редакції частини шостої, нової частини тринадцятої); 
нової статті 111-1 (суперечність частин першої, другої, четвертої); 
зміни до статті 116 (новий абзац четвертий пункту «а» частини третьої);
статті 118 (у змінах до частини шостої юридична нечіткість конструкції «документи, що підтверджують відповідність громадянина одному з критеріїв, визначених у частині шостій статті 116 цього Кодексу»); 
зміни до статті 128 (відсутність юридичної визначеності у новому пункті «д» частини п’ятої); 
зміни до статті 135 (юридична неясність у новому абзаці четвертому частини третьої); 
зміни до статті 136 (незрозумілість критеріїв у нових абзацах частини першої, де пропонується визначити механізм обчислення загальної площі земельних ділянок сільськогосподарського призначення, що може виставлятися на земельні торги); 
зміни до частини четвертої статті 135 і частини четвертої статті 137 дублюються; 
зміни до статті 141 (відсутність юридичної визначеності у новому пункті «ж» частини першої); 
зміни до статті 143 (юридична невизначеність нового пункту «е» частини першої); 
зміни до статті 211 (юридична незрозумілість у новому пункті «к» частини першої); 
зміни до частини шостої статті 93 Земельного кодексу України і частини першої статті 8 Закону України «Про оренду землі» з одного й того ж питання, які, по-перше, дублюються, а по-друге, викладаються дещо по різному (щодо суборенди земельної ділянки). Це ж зауваження стосується доповнення: 
- новою частиною тринадцятою статті 93 Земельного кодексу України та частиною восьмою статті 19 Закону України «Про оренду землі», 
- частиною шостою статті 102-1 Земельного кодексу України і новою частиною четвертою статті 23 Закону України «Про оренду землі», 
- новою частиною статті 15 й абзацом шостим частини другої статті 25 Закону України «Про оренду землі»; 
нова редакція частини першої статті 31 Земельного кодексу України дублює нову редакцію частини першої статті 12 Закону України «Про фермерське господарство»; 
нова редакція статті 13 Закону України «Про фермерське господарство» складається лише з одного речення.

До  того ж проект містить різні нормативні конструкції, а саме:

«земельні торги зі створення і розвитку сімейних фермерських господарств», «земельні торги зі становлення і розвитку сімейних фермерських господарств» (зміни до Земельного кодексу України, законів України «Про оренду землі», статті 24-1 «Про фермерське господарство», нова стаття 111-1 і нова редакція пункту 5 частини першої статті 2 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», де суперечливо викладені положення щодо обмежень у використанні земельної ділянки і обтяжень речових прав на неї).
2. Законопроектом (зміни до статей 116, 118 Земельного кодексу України) пропонується надати право безоплатно приватизувати земельну ділянку лише громадянам, яка була передана їм у користування: до набрання чинності Земельним кодексом України, а також за результатами земельних торгів зі створення і розвитку сімейних фермерських господарств або коли на земельній ділянці розташована будівля, споруда, що перебуває у їх власності. Разом з тим, буде унеможливлена приватизація земельних ділянок громадянами, які отримали їх у користування після набрання чинності Земельним кодексом України, а також за результатами земельних торгів, де предметом торгів не є створення і розвиток сімейних фермерських господарств. Такий підхід не відповідає приписам статей 8, 24 і 58 Конституції України, відповідно до яких в Україні визнається і діє принцип верховенства права. Конституція України має найвищу юридичну силу. Закони та інші нормативно-правові акти приймаються на основі Конституції України і повинні відповідати їй. Громадяни мають рівні конституційні права і свободи та є рівними перед законом. Не може бути привілеїв чи обмежень за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками. Закони та інші нормативно-правові акти не мають зворотної дії в часі, крім випадків, коли вони пом'якшують або скасовують відповідальність особи. 
Крім того, проектом не передбачено врегулювання правовідносин, які виникли до набрання чинності цим Законом. Зокрема, коли громадяни вже розпочали процедури безоплатної приватизації земельних ділянок відповідно до чинних положень Земельного кодексу України (подали заяви, клопотання, необхідні документи, отримали рішення відповідних органів, дозволи на розроблення документації із землеустрою, отримали погодження документації із землеустрою, проте ще не оформили право власності на земельні ділянки), що свідчить про незавершеність механізмів правового регулювання.
3. Відповідно до частини першої статті 111-1 Земельного кодексу України (в редакції проекту) протягом 7 років з моменту державної реєстрації права власності на земельні ділянки, які передані безоплатно у приватну власність із земель державної чи комунальної власності, не допускається продаж або іншим шляхом відчуження і зміна цільового призначення таких земельних ділянок, передача їх у заставу, а також у користування третім особам на будь-яких правах, крім випадків, встановлених частиною п’ятою цієї статті.

Однак це положення не узгоджується із статтею 41 Конституції України, за якою кожен має право володіти, користуватися і розпоряджатися своєю власністю, результатами своєї інтелектуальної, творчої діяльності. Право приватної власності є непорушним. 

Звертаємо увагу, що статтею 41 Конституції України, норми якої є нормами прямої дії (стаття 8 Конституції), не передбачено встановлення законом обмежень для осіб у здійсненні їх права власності на майно, крім випадків, передбачених Основним Законом України (стаття 64). 

Крім того, законопроектом у новій статті 111-1 Земельного кодексу України пропонується визначити обтяження речових прав на земельні ділянки, обмеження у використанні земельних ділянок, переданих із земель державної та комунальної власності у приватну власність безоплатно або наданих у користування, в новій редакції пункту 5 частини першої статті 2 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» термін «обтяження» передбачається визначити, як «заборона або обмеження розпорядження та/або користування нерухомим майном, встановлені законом, актами уповноважених на це органів державної влади…, або такі, що виникли з правочину». Зазначені обтяження речових прав на земельні ділянки й обмеження у використанні земельних ділянок підлягають державній реєстрації відповідно до законів України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та «Про Державний земельний кадастр». Разом з тим, у тексті статті жодним чином не виокремлено зазначених обтяжень і обмежень, не розкрито змісту поняття «обмеження розпорядження нерухомим майном», навпаки – вони ототожнюються, що не відповідає статті 41 Конституції України. Отже на практиці буде унеможливлена їх реєстрація відповідно до цих законів.
Відтак, положення проекту не враховують конституційних приписів щодо достатніх і завершених правових вимог реалізації його положень, а також європейських стандартів щодо чіткості, ясності, зрозумілості закону. Відповідно до статті 8 Конституції України в Україні визнається і діє принцип верховенства права. При цьому одним з основних фундаментальних елементів цього принципу є юридична визначеність, згідно з якою юридичні норми мають бути чіткими, ясними і недвозначними, оскільки інше не може забезпечити їх однакове застосування та не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці. 
4. Законопроектом (нова стаття 24-1 Закону України «Про фермерське господарство») пропонується встановити, що сімейне фермерське господарство використовує земельну ділянку державної чи комунальної власності, що передана в оренду із земель державної чи комунальної власності для ведення фермерського господарства на земельних торгах зі становлення і розвитку сімейних фермерських господарств виключно для закладання та вирощування багаторічних насаджень, тваринництва, овочівництва, ведення органічного виробництва, а також для зберігання та переробки сільськогосподарської продукції. Тобто, обмежити право вибору суб’єкта господарювання шляхом провадження лише господарської діяльності, зазначеної у законопроекті. Це не відповідає приписам статті 24 Конституції України щодо рівності конституційних прав і свобод громадян та рівності їх перед законом і статті 42 Конституції України, яка гарантує здійснення будь-якої підприємницької діяльності, не забороненої законом, а також не узгоджується з положеннями статті 31 Господарського кодексу України, згідно з якою не допускається дискримінація суб'єктів господарювання (встановлення обмежень на здійснення окремих видів господарської діяльності або виробництво певних видів товарів з метою обмеження конкуренції).
5. Законопроектом пропонується внести зміни до частини шостої статті 93, частини четвертої статті 102-1 Земельного кодексу України, а також внести зміни до першого речення частини першої статті 8, доповнити частину другу статті 25 абзацом шостим Закону України «Про оренду землі». У зв’язку з цим звертаємо увагу, що в Головному управлінні знаходиться також на опрацюванні поданий Комітетом законопроект за реєстр. № 6049-д, а також проаналізовано законопроект за реєстр. № 3157, якими також передбачається внесення відповідних змін до цих законодавчих актів. Відтак, зазначені законопроекти слід було б узгодити між собою.
6. Слід зауважити, що до тексту проекту, всупереч вимогам статті 116 Регламенту Верховної Ради України, пропонується включити положення, які не були предметом розгляду Верховною Радою України в першому читанні (зміни до статті 102-1 Земельного кодексу України, доповнення Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту» новою статтею 17-2 і Закону України «Про фермерське господарство» новою статтею 24-1, зміни до статті 4 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», зміни до Закону України «Про особисте селянське господарство»).
Передбачені у запропонованій статті 17-2 Закону України «Про статус ветеранів війни, гарантії їх соціального захисту» питання не належать до сфери регулювання цього Закону (у разі його прийняття) та не відповідають заявленій меті і завданням законопроекту щодо стимулювання створення і розвитку сімейних фермерських господарств.

Статтею 17-2 передбачено виплату грошової винагороди з державного бюджету особам із числа ветеранів війни, які мають право на першочергове відведення земельних ділянок для індивідуального житлового будівництва, ведення особистого селянського господарства, садівництва, у разі добровільної відмови від одержання безоплатно у власність земельних ділянок із земель державної чи комунальної власності. За своєю природою запропонована державна винагорода є компенсацією за належні до отримання, але не отримані  ветераном війни земельні ділянки. Разом з тим, аналіз відповідного законодавства  свідчить, що компенсації, як правило, надаються у разі неможливості державою надати  пільги у передбаченому законом вигляді (житло, путівки для санаторного лікування, автомобільне паливо, технічні та інші засоби реабілітації тощо).
Крім того, запропоноване положення частини десятої нової статті 17-2, згідно з яким Кабінет Міністрів України щорічно в проекті Державного бюджету України передбачає кошти на отримання грошової винагороди, не узгоджується з вимогами статті 95 Конституції України, згідно з якою «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків».
7. Положення пунктів 1 і 2 розділу ІІ проекту щодо визначення термінів набрання ним чинності як законом (з дня, наступного за днем його опублікування, крім окремих положень, які набирають чинності через шість місяців з дня опублікування цього Закону, а також з 1 січня 2019 року) та прийняття Кабінетом Міністрів України нормативно-правових актів, необхідних для реалізації цього Закону, приведення своїх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом, забезпечення перегляду та приведення міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом (у шестимісячний строк з дня набрання чинності цим Законом) є юридично некоректними, оскільки реалізація норм Закону ставиться у залежність від прийняття у майбутньому підзаконних актів.
Враховуючи викладене, законопроект у цілому потребує суттєвого комплексного змістовного та редакційного доопрацювання.

Заступник керівника
Головного управління 
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