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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо управління земельними ресурсами в межах території об’єднаних територіальних громад та врегулювання інших питань у сфері земельних відносин» (реєстр. № 7118-1 від 04.10.2017 р.)

У законопроекті пропонується розширити повноваження органів місцевого самоврядування у сфері земельних відносин та надати сільським, селищним та міським радам право розпоряджатися землями державної власності за межами населених пунктів (крім земель оборони, земель природно-заповідного фонду та деяких інших), провадити зміну цільового призначення земельних ділянок приватної власності не тільки у межах населеного пункту, а й за його межами. Також у проекті коригуються повноваження у сфері земельних відносин районних, обласних, Київської та Севастопольської міських державних адміністрацій, інших органів виконавчої влади; визначається порядок здійснення державного контролю за використанням та охороною земель, повноваження щодо якого надаються виконавчим органам сільських, селищних, міських рад, центральному органу, який реалізує державну політику у сфері земельних відносин; визначається порядок встановлення (відновлення) меж територіальних громад тощо. 
Відповідні зміни пропонується внести до двадцяти законодавчих актів, а саме: Земельного кодексу України (далі – ЗК України), Лісового кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП), законів України «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про порядок виділення в натурі (на місцевості) земельних ділянок власникам земельних часток (паїв)», «Про оренду землі», «Про оцінку земель», «Про державний контроль за використанням та охороною земель», «Про охорону земель», «Про землеустрій», «Про регулювання містобудівної діяльності» та інших. 
Метою законопроекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, є «сприяння добровільному об’єднанню територіальних громад з метою формування спроможних органів місцевого самоврядування до виконання наданих ним повноважень; оптимізація правового регулювання у сфері здійснення державного контролю за використанням та охороною земель, врегулювання інших питань у сфері земельних відносин».
Проаналізувавши законопроект, у межах наданого часу, Головне управління вважає за необхідне висловити щодо нього наступні зауваження і пропозиції. 
1. Проект є альтернативним до проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо управління земельними ресурсами в межах території об’єднаних територіальних громад» (реєстр. № 7118 від 18.09.2017). Головне управління у висновку до вказаного законопроекту висловило позицію щодо неправомірності надання права розпоряджатись землями державної власності, що розташовані за межами населених пунктів, органам місцевого самоврядування сіл, селищ, міст, які створили об’єднані територіальні громади згідно із Законом України «Про об’єднання територіальних громад», яка (позиція) стосується також і цього проекту. Зокрема, оцінюючи ці новели, Головне управління виходить з того, що відповідно до ч. 1 ст.  13 Конституції України від імені Українського народу права власника здійснюють органи державної влади та органи місцевого самоврядування в межах, визначених цією Конституцією. Водночас, виходячи зі змісту ст. ст. 142, 143 Основного Закону України, територіальні громади сіл, селищ, міст безпосередньо або через утворені ними органи місцевого самоврядування управляють лише майном, що є в комунальній власності, а районні та обласні ради визнаються суб’єктами управління об’єктами спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах. Таким чином, сама постановка питання про надання органам місцевого самоврядування статусу суб’єктів управління землями державної власності, на наш погляд, є хибною і вкрай сумнівною з точки зору відповідності конституційним нормам. 

При цьому варто також враховувати, що надання органам місцевого самоврядування повноважень щодо управління об’єктами не своєї (державної) власності потягне за собою суттєві труднощі та проблеми у правозастосуванні. Наприклад, джерелом фінансування видатків на утримання об’єктів державної власності (згідно нормам бюджетного законодавства України) є кошти державного бюджету, якими органи місцевого самоврядування не розпоряджаються і т. ін.

Разом з тим запропонований у даному проекті підхід, за яким землі за межами населених пунктів визнаються переданими із державної власності у комунальну (п. «в» ч. 2 ст. 83,  ч. ч. 5, 6, 7 ст. 117 ЗК України, зміни до  пп. «г» п. 4 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розмежування земель державної та комунальної власності»), є більш прийнятний, ніж у законопроекті за  № 7118. 
Однак при його запровадженні спостерігається певна непослідовність та містяться суперечливі приписи. Адже, з одного боку, органи місцевого самоврядування об’єднаних територіальних громад (як вже зазначалось) отримують землі за межами відповідних населених пунктів у комунальну власність, але водночас на них покладаються повноваження щодо: розпорядження землями державної власності (пп. «а1» п. «а» ч. 1 ст. 12 ЗК України), передачі земельних ділянок державної власності у власність громадян та юридичних осіб (пп. «б1» п. «б» ч. 1 ст. 12 ЗК України), надання земельних ділянок у користування із земель державної власності (пп. «в1» п. «в» ч. 1 ст. 12 ЗК країни), передачі у власність або у користування для всіх потреб земельних ділянок із земель державної власності (ч. 1 ст. 122 ЗК України), вилучення земельних ділянок державної власності (новий абзац ч. 3 ст. 149 ЗК України), а у п. «в» ч. 1 ст. 80, ч. 2 ст. 84 ЗК України органи місцевого самоврядування всупереч конституційним нормам прямо визнаються суб’єктами, через які держава реалізує право власності на державні землі. Отже, з наведених норм неможливо чітко з’ясувати правовий режим земель, які знаходяться за межами населених пунктів, але на території об’єднаних територіальних громад. 

Необхідно також зазначити, що визнання земель державної власності землями комунальної власності об’єднаних територіальних громад, на наш погляд, не тягне за собою переходу права управління ними до органів місцевого самоврядування об’єднаних громад, оскільки, як вже зазначалось, відповідно до ч. 1 ст. 142 Конституції України об’єкти спільної власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах перебувають в управлінні районних і обласних рад.

2.  Зважаючи на те, що районні, обласні та прирівняні до них ради як органи місцевого самоврядування несуть відповідальність за економічний і соціальний розвиток відповідних територій, управління не підтримує виключення з їх повноважень координації «діяльності місцевих органів земельних ресурсів» та «координації здійснення контролю за використанням та охороною земель» (ст.ст. 7,8, 9, 10 ЗК України). Це зауваження стосується також і позбавлення відповідних повноважень місцевих рад у ст. 12 цього Кодексу. 

3. Додаткового обґрунтування потребують зміни до ч. 2 ст. 36 ЗК України щодо обмеження розміру земельної ділянки, «що надається громадянину в оренду для городництва» («не може перевищувати 0,6 гектара»), оскільки ні ЗК України, ні Закон України «Про оренду землі» не передбачають обмежень щодо оренди землі у цілому.  Окрім того, незрозуміло, яким чином буде застосовуватися таке обмеження до громадян, які вже орендують земельні ділянки для городництва площею, більшою, ніж 0,6 га. 
4. У новій редакції ст. 117 ЗК України вважаємо недоречним  виключення із земель державної власності, які не можуть передаватись в комунальну власність, земельних ділянок, «що використовуються Чорноморським флотом Російської Федерації на території України на підставі міжнародних договорів, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України» (чинна ч. 2 цієї статті).  
Застосування у ч. 4 цієї статті терміну «землі та земельні ділянки» не враховує того, що відповідно до ст. 79 ЗК України об’єктом права власності є лише земельна ділянка («частина земної поверхні з установленими межами, певним місцем розташування, з визначеними щодо неї правами» - ч. 1 цієї статті), а не  землі, як зазначається у проекті. 
5. У новій редакції ст. 119 «Набуття права на земельну ділянку за давністю користування (набувальна давність)» ЗК України управління не підтримує виключення умов, за яких відбувається таке набуття (добросовісне, відкрите і безперервне користування земельною ділянкою та відсутність документів, які свідчили б про наявність у них прав на цю земельну ділянку). Адже нова редакція, відповідно до якої таке набуття  здійснюється лише «в порядку безоплатної приватизації земельних ділянок громадянами (які ними користуються понад 15 років) згідно із статтею 118 цього Кодексу у межах норм, визначених статтею 121 цього Кодексу», не дає уявлення  про умови, за яких відбувається набуття права на земельну ділянку за давністю користування. Крім цього, набуття земельної ділянки за давністю користування та у порядку приватизації є різними підставами набуття права власності, які не можуть бути ототожнені, а тому набути право на земельну ділянку за давністю користування у порядку безоплатної приватизації неможливо.  
6. У новій ч. 11 ст. 122 ЗК України, відповідно до якої «земельні ділянки державної власності, право постійного користування якими припинено, надаються у власність і користування тим органом виконавчої влади, який розпоряджався земельними ділянками до припинення права постійного користування земельними ділянками», незрозуміло, про які саме земельні ділянки йдеться у даному випадку. Це положення суперечить іншим положенням цієї статті, у яких чітко визначаються повноваження органів державної влади та органів місцевого самоврядування  щодо передачі земельних ділянок державної та комунальної власності у власність або у користування, що створює підстави для неоднозначного трактування таких повноважень. 
7. Управління не підтримує низку пропозицій, що стосуються здійснення державного та самоврядного контролю у відповідній сфері,  зокрема, щодо здійснення виконавчими органами сільських, селищних, міських рад державного контролю за використанням та охороною земель (новий п. 11 ч. 2 ст. 12, ст. ст. 144, 188 ЗК України, пп. 10 п. «б» ч. 1 ст. 33 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні», ст. 5 Закону України «Про оцінку земель», ст.ст. 5, 61 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», ст. 19 Закону України «Про охорону земель», ст. 19 Закону України «Про землеустрій» тощо), які не узгоджуються, зокрема, із ст. ст. 6, 7 Конституції України, із яких випливає, що діяльність органів державної влади інституційно та функціонально відокремлена від діяльності територіальної громади, яка реалізує своє право на місцеве самоврядування «як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи» (ч. 3 ст. 140 Конституції України). Відповідно до частин 3, 4 ст. 143 Конституції України органам місцевого самоврядування можуть надаватися законом окремі повноваження органів виконавчої влади. Однак у таких випадках органи місцевого самоврядування підконтрольні відповідним органам, чого не передбачено у проекті. 
Аналогічні зауваження стосуються виключення із ЗК України (ст. 189) та Закону України «Про охорону земель» (ст. 20) норм про самоврядний контроль, а також виключення з компетенції місцевих державних адміністрацій повноважень у сфері здійснення державного контролю за використанням та охороною земель (ст. 17 ЗК України, ст. 16 Закону України «Про місцеві державні адміністрації», ст. 15 Закону України «Про охорону земель»). У положеннях проекту не враховано, що органи місцевого самоврядування за характером повноважень є органами загальної компетенції і відповідно суб’єктом загальної контрольної діяльності. Натомість у проекті пропонується включити їх до системи органів спеціалізованого контролю, який має свою специфіку та повинен здійснюватися за окремою процедурою спеціальними органами. На наш погляд, використаний у чинних нормах законодавства підхід, за яким органи місцевого самоврядування здійснюють самоврядний контроль за використанням і охороною земель (ст. 189 ЗК України, ст. 20 Закону України «Про охорону земель»), є більш юридично коректним. 
Положення нової редакції ч. 3 ст. 188 ЗК України, за змістом якої виконавчі органи сільських, селищних та міських рад набувають повноваження із здійснення державного контролю у цій сфері «у разі прийняття відповідною радою рішення про здійснення такого контролю», не може вважатись прийнятним, оскільки вирішення цих питань не повинно залежати від волевиявлення місцевої ради, а повинно мати імперативний характер на території усієї України. Окрім того, зі змісту запропонованої у проекті редакції ст. 61 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» незрозуміло, протягом якого терміну сільські, селищні, міські ради повинні прийняти рішення щодо здійснення державного контролю за використанням та охороною земель та здійснити призначення державних інспекторів з контролю за використанням та охороною земель. 

Аналогічне зауваження стосується відповідних положень ч. 2 ст. 5, ч.  2    ст. 61 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», ст. ст. 9, 12, ч. 2 ст. 19 Закону України «Про охорону земель». 

8. На думку управління, некоректними видаються пропозиції проекту щодо призначення, сільськими, селищними, міськими радами державних інспекторів з контролю за використанням та охороною земель відповідних територій (ч. 3 ст. 61, абз. 7 ч. 1 ст. 10 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»), оскільки посадові і службові особи органів державної влади не можуть призначатися органами місцевого самоврядування. 

Щодо здійснення громадського контролю за використанням та охороною земель «громадськими інспекторами з контролю за використанням та охороною земель, які призначаються відповідно до Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування» (ч. 1 нової редакції ст. 190 ЗК України, ч. 1 ст. 21 Закону України «Про охорону земель»), зазначимо, що  Законом України «Про службу в органах місцевого самоврядування» не передбачено залучення громадськості, в тому числі громадських інспекторів, до служби в органах місцевого самоврядування.
9. Управління не підтримує віднесення до компетенції центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин, функції державного контролю за використанням та охороною земель, як це пропонується у проекті (ст. ст. 151, 188 ЗК України, ст. ст. 5, 6 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», ст. 16 Закону України «Про охорону земель»). Це, на нашу думку,  не відповідає Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», відповідно до якого вказані органи утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики. При цьому здійснення державного нагляду (контролю) покладається не на служби, як пропонується у проекті, а на інспекції (ч. 1 ст. 16, ч. 1 ст. 17 названого Закону).  До того ж із положень проекту випливає, що орган, який реалізує державну політику у цій сфері, буде здійснювати контроль за своїми ж функціями, що створює корупційні ризики.  
Окрім того, у результаті вилучення ряду повноважень у цій сфері з компетенції  центрального органу виконавчої влади, що забезпечує реалізацію державної політики із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів (зміни до ст. 142 ЗК України, ст. 7 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», ст. 202 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища», ст. 171 Закону України «Про охорону земель»), утворюється прогалина щодо виконання низки контрольних функцій, наприклад, за консервацією деградованих і малопродуктивних земель; виконанням екологічних вимог при наданні у власність і користування, в тому числі в оренду, земельних ділянок тощо, що негативно позначиться на довкіллі у цілому. 
10. Управління не вбачає потреби у доповненні преамбули та статей Закону України «Про порядок виділення в натурі (на місцевості) земельних ділянок власникам земельних часток (паїв)» положенням, відповідно до якого до сфери цього Закону належать «особливості розпорядження та використання земель, які залишилися у колективній власності після розподілу земельних ділянок між власниками земельних часток (паїв)», оскільки у чинному законодавстві не передбачається колективної власності на землю. Відповідно до ч. 3 ст. 78 ЗК України «земля в Україні може перебувати у приватній, комунальній та державній власності». Аналогічне зауваження є актуальним і щодо абз. 10 ч. 1 ст. 5, ч. 2 ст. 7, ч. 6 ст. 13, ст.  141 цього ж Закону, ч. 5 та 6 ст. 10 Закону України «Про колективне сільськогосподарське підприємство», ч. 1 ст. 491 Закону України «Про землеустрій», абз. 5 ч. 3 ст. 24 Закону України «Про Державний земельний кадастр» тощо.

11. У новій редакції  статті 13 Закону «Про порядок виділення в натурі (на місцевості) земельних ділянок власникам земельних часток (паїв)»  дається визначення понять «нерозподілена земельна ділянка» та «невитребувана земельна частка (пай)», які є тотожними за чинною редакцією цієї статті. При цьому у тексті статті  (наприклад, у ч. 3) йдеться про «невитребувані земельні ділянки», у зв’язку із чим виникає невизначеність щодо відмінностей між цими правовими категоріями, а як наслідок неоднозначність змісту всієї статті.

Згідно з ч. 4 цієї ж статті «у разі якщо до 1 січня 2018 року власник невитребуваної земельної частки (паю) або його спадкоємець не оформив право власності на земельну ділянку, він вважається таким, що відмовився від одержання земельної ділянки». Зазначений термін для оформлення права власності є занадто коротким та необґрунтованим, що призведе до того, що частина зазначених суб’єктів будуть позбавлені права власності на відповідні земельні ділянки. 
 Згідно із ч. 8 нової ст. 141 названого Закону «сільськогосподарські угіддя, які підлягали паюванню, однак не були передані до приватної, державної або комунальної власності у порядку, визначеному законом, за рішенням зборів осіб, визначених в абзацах другому-четвертому частини першої статті 1 цього Закону, яким були виділені земельні ділянки в розмірі земельної частки (паю), можуть бути розпайовані в порядку, встановленому цим Законом». Дане положення є нечітким, воно не визначає суб’єктів, яким такі земельні ділянки передаються у власність внаслідок паювання, а також їх цільове призначення, що створює корупційні ризики під час розподілу цих земель.  До того ж згідно із ч. 4 ст. 116 ЗК України «передача земельних ділянок безоплатно у власність громадян у межах норм, визначених цим Кодексом, провадиться один раз по кожному виду використання». 

12. Згідно із новою редакцією ст. 23 Закону України «Про оцінку землі» рішення про її затвердження або відмову у затвердженні технічної документації з бонітування ґрунтів, економічної оцінки земель та нормативної грошової оцінки земельних ділянок приймається «відповідною сільською, селищною, міською радою». Проте, такі види оцінки земель проводяться не лише на землях комунальної власності та землях об’єднаних територіальних громад, а також на землях державної власності, які знаходяться поза межами об’єднаних територіальних громад. Розпорядником таких земель є органи державної влади (стаття 122 ЗК України), а не органи місцевого самоврядування. Таким чином, законодавча ініціатива призведе до виникнення колізії між згаданими положеннями ЗК України та Закону України «Про оцінку земель».
Частини 4 та 6 цієї ж статті не узгоджуються між собою. Так, відповідно до ч. 4 «у разі якщо у місячний строк з дня надходження технічної документації з бонітування ґрунтів, економічної оцінки земель та нормативної грошової оцінки земельних ділянок відповідна сільська, селищна, міська рада не прийняла рішення про затвердження або відмову у затвердженні», така технічна документація «вважається затвердженою». Проте у ч. 6 для визначення строку набрання чинності нормативною грошовою оцінкою робиться відсилка до п. 271.2 ст. 271 Податкового кодексу України («рішення рад щодо нормативної грошової оцінки земельних ділянок, розташованих у межах населених пунктів, офіційно оприлюднюється відповідним органом місцевого самоврядування до 15 липня року, що передує бюджетному періоду, в якому планується застосування нормативної грошової оцінки земель або змін (плановий період»).
13.  Головне управління не вбачає потреби у викладенні у новій редакції абз. 8 ч. 1 ст. 1 Закону України «Про землеустрій», у якій поняття «межування земель» замінюється поняттям «межа території територіальної громади», адже ці два терміни характеризують різні правові явища. Водночас, звертаємо увагу на те, що відповідно до пункту «в» ч. 1 ст. 2 цього ж Закону землеустрій забезпечує «встановлення і закріплення на місцевості меж адміністративно-територіальних одиниць …», які є більш широкою категорією та охоплюють території різних територіальних громад, а саме сіл, селищ, міст тощо (ст. 133 Конституції України). Тому доцільніше було б закріпити в цьому Законі поняття «межа адміністративно-територіальної одиниці».

Аналогічне зауваження  стосується п. «б1» ч. 2 ст. 25 та ст. 461 цього Закону, згідно з якими перелік документації із землеустрою доповнюється «проектом землеустрою щодо встановлення (зміни) меж територій територіальних громад», а також п.  12 розділу ІХ цього Закону; нового абз. 6 ч.  1 ст. 10, нової ст. 131, ч. 8 ст. 21 Закону України «Про Державний земельний кадастр».
14. Згідно зі змінами до п. «е» ч. 5 ст. 491 Закону України «Про землеустрій» до складу проектів землеустрою щодо організації території земельних часток (паїв) пропонується включати «кадастрові плани» замість «кадастрових номерів», що передбачене чинною редакцією цієї норми. Зважаючи на те, що відповідно до ч. 4 ст. 791 ЗК України «земельна ділянка вважається сформованою з моменту присвоєння їй кадастрового номера», кадастровий номер земельної ділянки є істотною складовою проекту землеустрою, у зв’язку з цим його слід залишити і у відповідних положеннях названого Закону. Водночас, Головне управління не заперечує проти включення до складу зазначених проектів кадастрових планів земельних ділянок.
15. Зайвим виглядає доповнення пп. «г» п.  4 розділу ІІ «Прикінцеві та перехідні положення» Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо розмежування земель державної та комунальної власності» положенням, згідно з яким у державній власності залишаються «землі, які відповідно до закону віднесені до комунальної власності об’єднаних територіальних громад …». Звертаємо увагу на те, що у  ч. 3 ст. 78 ЗК України визначений чіткий перелік видів права власності на землі (а саме державна, комунальна та приватна). Відповідно, землі можуть бути віднесені лише до одного виду права власності, в даному випадку – до державної або до комунальної власності. 
16. Головне управління не вбачає потреби у доповненні ч. 3 ст. 24 Закону України «Про Державний земельний кадастр» новими абз. 5-7, згідно з якими державна реєстрація земельних ділянок здійснюється за заявою «сільської, селищної, міської ради (у разі формування земельних ділянок колективної власності …)», «власника земельної частки (паю) або його спадкоємця», «особи, яка визначена у частині першій статті 118 Земельного кодексу України», а саме «громадянина, зацікавленого у приватизації земельної ділянки, яка перебуває у його користуванні». Такі положення дублюють чинні редакції абз. 3 та 4 цієї частини, згідно з якими відповідні заяви подають «власник земельної ділянки, користувач земельної ділянки державної чи комунальної власності», «орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування». Водночас, новий абз. 5 суперечить зазначеним положенням статті 78 ЗК України, згідно з якою визначений чіткий розподіл видів права власності на землі, а саме державна, комунальна та приватна.
17. Управління звертає увагу на те, що нова редакція ч. 3 ст.  24 Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності», в якій встановлюються виключні випадки, на які не поширюється заборона щодо передачі земельних ділянок із земель державної або комунальної власності у власність чи користування фізичним та юридичним особам для містобудівних потреб, визначена чинною нормою («у разі відсутності плану зонування або детального плану території, затвердженого відповідно до вимог цього Закону») суперечить чиннному законодавству. Так, випадок «розташування на земельній ділянці будівлі (споруди), що перебуває у власності фізичної або юридичної особи» (п. 1 ч. 3 ст. 24) сприятиме легалізації самочинного будівництва та самовільному зайняттю земельної ділянки (ст. 376 Цивільного кодексу України, ст. ст. 211, 212 ЗК України, ст. ст. 1, 6, 10 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»). Випадок «надання земельної ділянки, розташованої на території зони відчуження чи зони безумовного (обов’язкового) відселення, що зазнали радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи» (п. 3 ч. 3 ст. 24), суперечить статті  84 ЗК України  (п. «є» ч. 4.), оскільки такі земельні ділянки належать «до земель державної власності, які не можуть передаватись у приватну власність» Також земельні ділянки, надані «для розміщення лінійних об’єктів транспортної і енергетичної інфраструктури (доріг, мостів, естакад, ліній електропередачі, зв’язку)» (п. 4 ч. 3 ст. 24), не можуть надаватися у власність фізичним та юридичним особам, оскільки належать до виключної власності територіальних громад та держави (ч. 4 ст. 83, ч. 4 ст. 84 ЗК України) тощо.

Абз. 6 – 8 ч. 3 ст. 24 цього Закону дублюють положення, які вже закріплені в чинному законодавстві України (закони України «Про благоустрій населених пунктів», «Про природно-заповідний фонд України» та ін.), щодо яких встановлено особливий режим охорони та використання, у тому числі й щодо заборони будівництва, а тому їх слід виключити з проекту. 
18. У ст. 52 «Псування і забруднення сільськогосподарських та інших земель» КУпАП (у редакції проекту) невиправдано, на наш погляд, виділено у кваліфікований склад правопорушення таке діяння, як невжиття заходів боротьби з бур'янами. Адже при цьому санкції за вчинення як основного, так і кваліфікованого складу правопорушення, передбаченого цією статтею, є однаковими. Втім, виходячи із усталеної практики конструювання статей Особливої частини КУпАП, кваліфікований склад адміністративного правопорушення повинен мати більш високий рівень суспільної шкідливості, ніж основний, а отже і тягнути за собою більш суворе стягнення.
19. Ст. 531 КУпАП пропонується викласти у новій редакції, у якій, на відміну від чинної норми, передбачити адміністративну відповідальність не тільки за самовільне зайняття земельної ділянки, а й за використання земельної ділянки без належним чином оформленого речового права на неї. Ця законодавча пропозиція не враховує, що з точки зору застосування ст. 531 КУпАП самовільне зайняття земельної ділянки – це фактичне заволодіння (чи заволодіння і користування) земельною ділянкою або її частиною, вчинене особою: 1) якій ця ділянка у встановленому порядку не надавалась у володіння і користування (постійне, оренда, земельний сервітут, емфітевзис, суперфіцій) або не передавалась у власність; 2) за відсутності вчиненого правочину щодо такої земельної ділянки (чи щодо об’єкта, розташованого на земельній ділянці); 3) за відсутності інших передбачених законодавством підстав, які дозволяють вважати користування земельною ділянкою правомірною дією. При цьому протиправне використання чужої земельної ділянки (наприклад, проїзд нею транспортним засобом або складування на ній сміття), не поєднане із фактичним заволодінням цією ділянкою (інакше кажучи, без встановлення контролю над нею), не повинно визнаватись адміністративним правопорушенням, передбаченим статтею 531 КУпАП та ін. У випадку, якщо особа продовжує використання земельної ділянки після втрати речового права на земельну ділянку (наприклад, закінчення строку законного володіння та/або користування нею), то такі її дії утворюють склад адміністративно правопорушення, передбаченого статтею 54 «Порушення строків повернення тимчасово зайнятих земель або неприведення їх у стан, придатний для використання за призначенням» КУпАП. На підставі зазначеного можна зробити висновок, що за дії, передбачені ч. 2 ст. 531 КУпАП (у редакції законопроекту), наразі вже встановлено адміністративну відповідальність, а доповнення цієї статті  КУпАП ч. 2 (у редакції проекту) може створити колізію між цією частиною статті 531 КУпАП та іншими статтями КУпАП (зокрема, частиною 1 ст. 531, частиною 1 ст. 54, ч. ч. 3 та 4 ст. 104, ст. 141 КУпАП).

20. Вважаємо, що стаття 533 КУпАП, за змістом якої власники земельних ділянок та землекористувачі не мають права здійснювати зняття та перенесення ґрунтового покриву земельних ділянок без спеціального дозволу, має залишитися у чинній редакції. У проекті пропонується передбачити відповідальність за зняття та перенесення грунтового покриву земельних ділянок без дозволу. Зауважимо, що дозвільна система, яка діє на сьогодні у сфері охорони ґрунтів, відповідає основним принципам здійснення державного контролю за використанням та охороною земель: забезпечення раціонального використання та охорони земель як основного національного багатства, що перебуває під особливою охороною держави; пріоритет вимог екологічної безпеки у використанні земельних ресурсів над економічними інтересами (абз. 2, 3 ч. 1 ст. 3 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»). Спеціальний дозвіл на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок – це офіційний документ, який видається на підставі затвердженого в установленому законом порядку проекту землеустрою і дає право власнику земельної ділянки чи землекористувачу на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельної ділянки. Таким чином, питання відповідальності за зняття та перенесення ґрунтового покриву земельних ділянок без спеціального дозволу є детально врегульованим. В той же час, зміна термінології лише ускладнить розуміння та належне виконання вказаної норми. 
21. За вчинення адміністративних правопорушень, передбачених ст. 533 КУпАП (у редакції законопроекту), пропонується передбачити адміністративне стягнення для посадових осіб у виді штрафу у розмірі від однієї тисячі до двох тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Вважаємо, що розмір санкцій у цій статті має бути узгоджений з розмірами відповідних санкцій у статті 53 Кримінального кодексу України, оскільки розмір штрафу за адміністративні правопорушення не може перевищувати розміру штрафу за кримінальні правопорушення. До того ж розмір стягнень за суміжні адміністративні правопорушення є значно меншим, ніж за правопорушення, передбачені ст. 533 КУпАП. Так, за незаконне заволодіння ґрунтовим покривом (поверхневим шаром) земель передбачено стягнення у виді накладення штрафу на громадян від тридцяти до сімдесяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян і на посадових осіб – від тридцяти до ста неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (див. ст.534 КУпАП).
22. Не можна погодитись із пропозицією законопроекту щодо порядку оскарження постанови державного інспектора з контролю за використанням та охороною земель сільської, селищної, міської ради про накладення адміністративного стягнення. Зокрема, відповідно до п. 4 ч. 1 ст. 288 КУпАП (у редакції проекту) така постанова може бути оскаржена, у тому числі, до центрального органу виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин. Оскільки державні інспектори при розгляді справ про адміністративні правопорушення мають діяти від імені виконавчих комітетів сільських, селищних, міських рад (ч. 3 ст. 219 КУпАП у редакції проекту), то пропонований законодавчий припис суперечить вимогам п. 2 ч. 1 ст. 288 КУпАП про те, що рішення виконавчого комітету сільської, селищної, міської ради може бути оскаржене у відповідну раду або в районний, районний у місті, міський чи міськрайонний суд, у порядку, визначеному Кодексом адміністративного судочинства України, з особливостями, встановленими цим Кодексом.
23. Управління також не підтримує зміни до ст.  5 Законну України «Про судовий збір», згідно з якими пропонується звільнити від сплати судового збору під час розгляду справи в усіх судових інстанціях «органи, що здійснюють державний контроль за використанням та охороною земель – у справах, пов’язаних з питаннями, що стосуються повноважень цих органів».
Слід зауважити, що будь-яке звільнення органів державної влади та органів місцевого самоврядування від сплати судового збору матиме наслідком зменшення рівня фінансування судів. Адже відповідно до ст. 9 Закону України «Про судовий збір» кошти судового збору, який сплачується до спеціального фонду Державного бюджету України, спрямовуються на забезпечення здійснення судочинства та функціонування органів судової влади. У той же час подані до проекту документи не містять пропозицій щодо компенсації зазначених втрат коштів. 

Законопроект також містить й інші недоліки, які унеможливлять практичне застосування багатьох його положень. Однак, з урахуванням висловлених концептуальних зауважень потреби у їх детальному викладенні, на наш погляд, немає. 
24. Слід також звернути увагу на те, що у законопроекті про внесення змін до законів, законодавчі акти, до яких вносяться зміни, розташовуються у хронологічному порядку їх прийняття. Отже, у п. 1 розділу І проекту мають бути розташовані зміни до КУпАП, а не до ЗК України. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.  
Перший заступник керівника 
       Головного управління

                   С.О. Гудзинський

Вик.: І.І. Лагус, М.Л. Муравська, Т. О. Рахнянська, І.Ю. Кунець.
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