До № 2178-5 від 09.10.2019 р.

С.В. Шахов та інші

ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України (щодо вдосконалення природоохоронного режиму
використання земель сільськогосподарського призначення у процесі запровадження обігу земель)» (реєстр. № 2178-5 від 09.10.2019 р.)

У проекті, який зареєстрований як альтернативний до проекту Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо обігу земель сільськогосподарського призначення» (реєстр. № 2178 від 25.09.2019 року), вносяться зміни до Земельного кодексу України (далі – ЗК України), Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі - КУпАП), законів України «Про охорону земель», «Про оренду землі», «Про землеустрій», «Про екологічну мережу України». Цими змінами, зокрема, наявність агрохімічного паспорту визначається як обов’язкова умова набуття прав на земельні ділянки сільськогосподарського призначення (сільськогосподарські угіддя); умовою початку обігу земель сільськогосподарського призначення визначається «набрання чинності законом про обіг земель сільськогосподарського призначення, а також законів України про збереження ґрунтів та охорону їх родючості, про державну програму заходів, спрямованих на забезпечення оптимального співвідношення земельних угідь в Україні, про державну програму розвитку екологічної мережі до 2030 року» (зміни до пунктів 14 та 15 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України) замість чинної на сьогодні заборони такого відчуження «до набрання чинності законом про обіг земель сільськогосподарського призначення, але не раніше 1 січня 2020 року».  Водночас, як виняток, крім передачі таких земель у спадщину, дозволяється їх купівля «для ведення фермерського господарства фермерами, які постійно проживають на території відповідної місцевої ради, де здійснюється продаж земельної ділянки, і здійснюють таку діяльність безперервно не менше ніж три роки, викупу земель для їх консервації, створення нових або розширення існуючих об’єктів природно-заповідного фонду, передбачених Законом України «Про природно-заповідний фонд України» та формування екологічної мережі органами місцевого самоврядування чи державою в особі уповноваженого Кабінетом Міністрів України органу, згідно порядку встановленого Кабінетом Міністрів України» тощо.
Головне управління, проаналізувавши законопроект у межах наданого часу, вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. Частину 2 статті 118 ЗК України пропонується доповнити новим положенням, згідно з яким «у разі приватизації земельної ділянки сільськогосподарського призначення до заяви додається агрохімічний паспорт земельної ділянки». Таке положення не узгоджено зі змістом цієї частини, згідно з якою «рішення органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування щодо приватизації земельних ділянок приймається у місячний строк на підставі технічних матеріалів та документів, що підтверджують розмір земельної ділянки». Умови подачі заяви визначені в частині 1 цієї статті. Тому запропоноване положення (у разі його необхідності) слід закріпити в частині 1 цієї статті. Зауваження щодо невірного з точки зору змісту розташування запропонованих у проекті новел є актуальним і щодо доповнень, які вносяться до абзацу 5 частини 1 та частини 6 статті 123 ЗК України.

2. Відповідно до нового абзацу 2, яким доповнюється частина 1 статті 123 ЗК України, йдеться про «надання земельних ділянок сільськогосподарських угідь державної або комунальної власності …». Проте таке формулювання не є коректним, оскільки має йтись про «земельні ділянки сільськогосподарського призначення». Аналогічне зауваження є актуальним і щодо нового пункту «з» частини 4 статті 136 ЗК України.

3. У пунктах 14 та 15 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України пропонується продовжити дію мораторію на обіг земель сільськогосподарського призначення до «набрання чинності законом про обіг земель сільськогосподарського призначення, а також законів України про збереження ґрунтів та охорону їх родючості, про державну програму заходів спрямованих на забезпечення оптимального співвідношення земельних угідь в Україні, про державну програму розвитку екологічної мережі до 2030 року». З цього приводу маємо зазначити, що ця пропозиція збільшує  невизначеність щодо завершення дії мораторію. 
4. Підпункт «б» абзацу 1 пункту 15 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України доповнюється новим положенням, відповідно до якого, як виняток, дозволяється купівля земель сільськогосподарського призначення «для ведення фермерського господарства фермерами, які постійно проживають на території відповідної місцевої ради, де здійснюється продаж земельної ділянки, і здійснюють таку діяльність безперервно не менше ніж три роки, викупу земель для їх консервації, створення нових або розширення існуючих об’єктів природно-заповідного фонду, передбачених Законом України «Про природно-заповідний фонд України» та формування екологічної мережі органами місцевого самоврядування чи державою в особі уповноваженого Кабінетом Міністрів України органу, згідно порядку встановленого Кабінетом Міністрів України». Звертаємо увагу на те, що положення щодо продовження заборони обігу земель сільськогосподарського призначення та дозвіл на їх відчуження не узгоджуються між собою. Фактично законодавча ініціатива відкриває обіг таких земель в обмеженому обсязі. У такому випадку слід більш детально врегулювати умови такого обігу. Зокрема, встановити обмеження щодо кількості земель, які можна передавати пов’язаним особам, обмеження на перепродаж земель. Окрім того, землі природно-заповідного фонду як особливо цінні землі взагалі не можуть бути об’єктом купівлі-продажу і щодо них у законодавстві визначений окремий порядок їх вилучення, а тому відповідне положення слід виключити з проекту.  
Аналогічне зауваження є актуальним і щодо нової редакції абзацу 2 пункту 15 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України, згідно з яким «купівля-продаж або іншим способом відчуження земельних ділянок та земельних часток (паїв), визначених підпунктами «а» та «б» цього пункту, запроваджується в порядку, визначеному цим Законом».
У пункті 15 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України змінюються та додаються лише окремі норми, однак весь пункт пропонується викласти в новій редакції. А тому з точки зору дотримання вимог законодавчої техніки вказані положення юридично коректніше викласти як відповідні зміни до названого пункту. 
5. Частину 3 статті 47 Закону України «Про охорону земель» пропонується викласти в новій редакції, згідно з якою як виняток із  заборони розорювання схилів, зазначається «здійснення протиерозійних заходів». Згідно з чинною редакцією цієї норми йдеться про «здійснення ґрунтозахисних заходів». Протиерозійні заходи є лише одним із видів ґрунтозахисних заходів, які охоплюють більш широкий спектр заходів для захисту ґрунту. Тому чинна редакція вказаної частини статті 47 Закону України «Про охорону земель» сприяє захисту ґрунтів більшою мірою.

6. В абзаці 2 частини 1 статті 3 Закону України «Про екологічну мережу України», в якій закріплене поняття «екомережа», пропонується після слів «а також інших територій» доповнити словами «(земель) природоохоронного призначення». Ця пропозиція суперечить частині 1 статті 5 цього ж Закону, згідно з якою до складу екологічної мережі входять не лише землі природоохоронного призначення, а і землі інших категорій, зокрема, «землі водного фонду, водно-болотні угіддя, водоохоронні зони» (п. «б»), «землі лісового фонду» (п. «в»), «полезахисні лісові смуги та інші захисні насадження, які не віднесені до земель лісового фонду» (п. «г») тощо.

7. Відповідно до пункту 5 пояснювальної записки до проекту «у разі прийняття законопроекту реалізація його положень не матиме впливу на державний чи місцевий бюджети». Водночас, відповідно до нового абзацу 3 частини 1 статті 117 ЗК України «земельна ділянка сільськогосподарського призначення, що передається з державної власності у комунальну власність чи з комунальної у державну повинна мати агрохімічний паспорт». Виготовлення агрохімічного паспорту вимагатиме фінансування.  У зв’язку із зазначеним вважаємо, що проект не відповідає вимогам статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якими у разі внесення законопроекту, проекту іншого акту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету (надходжень бюджету та/або витрат бюджету), суб'єкт права законодавчої ініціативи зобов'язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Крім цього, у разі, якщо внесення законопроекту призведе до зміни показників бюджету, які передбачають збільшення витрат бюджету, до законопроекту мають подаватися пропозиції змін до законодавчих актів щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення його збалансованості.
8. Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП).
У законопроекті пропонується внести зміни до КУпАП, якими: 1) статті 53 «Порушення правил використання земель», 53-1 «Самовільне зайняття земельної ділянки», 54 «Порушення строків повернення тимчасово зайнятих земель або неприведення їх у стан, придатний для використання за призначенням» викласти у новій редакції; 2) доповнити Кодекс новою статтею 53-7 «Порушення правил охорони земель».

З такими пропозиціями проекту погодитись не можна з наступних причин. 

8.1. Невиправданою на наш погляд, є пропозиція законопроекту щодо розширення об’єктивної сторони правопорушення, передбаченого частиною першою статті 53-1 «Самовільне зайняття земельної ділянки» КУпАП. Так, ініціатори законопроекту пропонують до диспозиції статті додати такі об’єктивні ознаки складу даного правопорушення: 1) розорювання земель екстенсивних угідь (пасовищ, сіножатей та інших цілинних земель); 2) зберігання та застосування пестицидів в добрив, влаштування літніх таборів для худоби, влаштування звалищ сміття, гноєсховищ, накопичувачів рідких і твердих відходів виробництва, створення кладовищ або скотомогильників, миття та обслуговування транспортних засобів і техніки на землях у межах прибережних захисних смуг уздовж річок, навколо водойм та на островах.

Звертаємо увагу на те, що у запропонованій редакції назва статті не відповідатиме її змісту, оскільки перелічені вище діяння не мають жодного відношення до самовільного зайняття земельної ділянки. Зокрема, згідно зі статтею 1 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»  самовільне зайняття земельної ділянки визначається як «будь-які дії, які свідчать про фактичне використання земельної ділянки за відсутності відповідного рішення органу виконавчої влади чи органу місцевого самоврядування про її передачу у власність або надання у користування (оренду) або за відсутності вчиненого правочину щодо такої земельної ділянки, за винятком дій, які відповідно до закону є правомірними». 

Також зауважимо, що відповідальність за розорювання земель екстенсивних угідь (пасовищ, сіножатей та інших цілинних земель) наразі можлива за статтею 52 «Псування і забруднення сільськогосподарських та інших земель» КУпАП, оскільки такі землі відносяться саме до земель сільськогосподарського призначення (див. ч. 2 ст. 22 Земельного кодексу України). У свою чергу, «зберігання та застосування пестицидів, добрив, влаштування літніх таборів для худоби, влаштування звалищ сміття, гноєсховищ, накопичувачів рідких і твердих відходів виробництва, створення кладовищ або скотомогильників, миття та обслуговування транспортних засобів і техніки на землях у межах прибережних захисних смуг уздовж річок, навколо водойм та на островах» караються за статтями 59 «Порушення правил охорони водних ресурсів» як порушення водоохоронного режиму на водозборах, яке спричиняє їх забруднення, водну ерозію ґрунтів та інші шкідливі явища; 82 «Порушення вимог щодо поводження з відходами під час їх збирання, перевезення, зберігання, оброблення, утилізації, знешкодження, видалення або захоронення» та ін. КУпАП. Тобто, запропоновані проектом зміни до статті 53-1 КУпАП створюють невиправдану конкуренцію з низкою інших норм Особливої частини КУпАП, що навряд чи можна визнати доцільним законодавчим кроком.

Зауваження аналогічного характеру стосуються також доповнення статті 53-1 КУпАП новою частиною другою та змін до частини другої статті 54 КУпАП.

8.2. Сумнівною, на наш погляд, видається запропонована проектом диспозиція нової статті 53-7 «Порушення правил охорони земель» КУпАП, відповідно до якої адміністративним правопорушенням визнається «недодержання природоохоронних вимог, передбачених законодавством про охорону земель». Адже охорона земель – це ціла система правових, організаційних, економічних, технологічних та інших заходів, спрямованих на раціональне використання земель, запобігання необґрунтованому вилученню земель сільськогосподарського призначення для несільськогосподарських потреб, захист від шкідливого антропогенного впливу, відтворення і підвищення родючості ґрунтів, підвищення продуктивності земель лісового фонду, забезпечення особливого режиму використання земель природоохоронного, оздоровчого, рекреаційного та історико-культурного призначення (див. частину першу статті 1 Закону України «Про охорону земель».) Отже правопорушення, які спрямовані на недодержання перелічених вимог, можуть мати суттєво різний вплив на довкілля та, відповідно – різний рівень суспільної шкідливості (від малозначних порушень – до кримінально-караних діянь як-то злочин, передбачений статтею 239 Кримінального кодексу України («Забруднення або псування земель»)). Таким чином, положення статті 53-7 КУпАП (в редакції законопроекту) суперечить принципу правової визначеності. 

Аналогічне зауваження стосується змін до частини другої статті 54 КУпАП. 

8.3. Звертаємо увагу, що у законопроекті відсутні зміни до КУпАП, якими б визначалися органи (посадові особи), уповноважені складати протоколи про адміністративні правопорушення, передбачені статтею 53-7 КУпАП (у редакції проекту), а також розглядати відповідні категорії справ.

9. Проект не відповідає вимогам законодавчої техніки. Зокрема, зміни до різних законів вносяться в різних розділах проекту. Проте відповідно до вимог законодавчої техніки зміни до законів мають вноситись в розділі І. При цьому в розділі ІІ проекту мають зазначатись прикінцеві та перехідні положення до нього.

Перший заступник керівника 

     Головного управління                                           С. О. Гудзинський

Вик.: М.Л. Муравська, Т.О. Ругаєва 

