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ВИСНОВОК
на проект Закону України

«Про громадський контроль за використанням та охороною земель»

(реєстр. № 9656 від 28.12.2012 р.)
Проект спрямований на вдосконалення законодавчого регулювання громадського контролю у сфері використання та охорони земель. У ньому, зокрема, визначаються основні завдання та суб‘єкти громадського контролю, принципи його здійснення у даній сфері, повноваження об‘єднань громадян з питань громадського контролю, права та обов‘язки громадських інспекторів  у сфері використання та охорони земель, питання організації і порядку здійснення громадського контролю з земельних питань та громадської експертизи документації із землеустрою та містобудівної  документації тощо. 

Необхідність розробки цього проекту мотивується у Пояснювальній записці до нього тим, що громадський контроль залишається поза правовим регулюванням, не затверджено Положення про громадських інспекторів із контролю, передбачене ст. 190 Земельного кодексу України. З цього приводу слід зауважити, що вдосконалення правового регулювання у даній сфері суспільних відносин  потребує насамперед урахуванням ключових, базових положень законодавства, яке регулює участь громадськості у контролі за додержанням вимог щодо охорони та раціонального використання природних ресурсів, включаючи землю. Такі положення, зокрема, містяться у Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» (відповідно до цього Закону (ст. 2) має розроблятися земельне, водне, лісове законодавство, законодавство про надра та інше спеціальне законодавство), який визначає основний зміст громадського управління у відповідній сфері і у його контексті - сферу  та умови здійснення громадського контролю. Так, відповідно до частини 4 ст. 16 цього Закону «управління в галузі охорони навколишнього природного середовища здійснюється громадськими об'єднаннями і організаціями, якщо така діяльність передбачена їх статутами, зареєстрованими відповідно до законодавства України». Повноваження таких об’єднань визначені у ст. 21 цього Закону (участь у розробці програм та утворення громадських фондів у відповідній сфері, участь у проведенні державними органами управління перевірок виконання природоохоронних планів та заходів; проведення громадської екологічної експертизи та ін.). Окремо у цьому Законі визначаються засади організації громадського контролю, який, зокрема, має здійснюватися громадськими інспекторами (ст. 36). Отже, на відміну від громадського управління, яке здійснюється широким колом суб‘єктів, громадський контроль доручається громадським інспекторам. 

Зазначений підхід до визначення громадського контролю знайшов відображення не тільки у чинній редакції ст. 190 Земельного кодексу України, а й в інших природоресурсних законах та кодексах (ст. 58 Закону України «Про тваринний світ», ст. 20 Водного кодексу України, ст. 95 Лісового кодексу України).   Цю обставину не слід ігнорувати при вирішенні  питань удосконалення суб‘єктного складу громадського контролю та його змісту, зокрема, у спосіб, що пропонується у проекті. Йдеться про те, що в останньому до суб’єктів громадського контролю віднесено як громадських інспекторів, так і «громадські та інші некомерційні об’єднання». Також розширюється зміст контролю, який не обмежується лише інспекційною діяльністю, а включає також такі форми, як перевірка додержання органами виконавчої  влади та органами місцевого самоврядування вимог земельного законодавства щодо гарантування права на землю юридичних осіб та громадян; організація громадських обговорень стану ведення державного земельного кадастру, моніторингу земель, функціонування ринку земель; організація проведення громадської експертизи містобудівної та землевпорядної  документації; участь у роботі комісій при прийнятті в експлуатацію меліоративних систем, рекультивованих земель тощо (статті 5, 9 проекту). Вважаємо, що якщо є потреба у відповідному вдосконаленні, то  це не повинно обмежуватися фрагментарними змінами лише у Земельному кодексі України, а має здійснюватися системно, стосовно всіх законодавчих актів, що визначають засади організації громадського контролю у відповідній сфері, починаючи з Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища». Адже організаційні та правові засади громадського контролю мають бути єдиними незалежно від того, в якій сфері природокористування він здійснюється.


Не можна не відмітити перевантаження проекту положеннями загального характеру, які мають переважно констатуючий, інформаційний характер. Зокрема, у проекті наводиться перелік повноважень об‘єднань громадян у сфері громадського контролю. Проте механізми їх реалізації не визначені.  Наприклад, незрозуміло, в який спосіб має здійснюватися перевірка додержання органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування вимог земельного законодавства щодо гарантування права на землю юридичних осіб та громадян з боку некомерційних об‘єднань громадян (абз. 2 частини 1 ст. 5 проекту).  По суті робиться спроба поставити  некомерційні об‘єднання над органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, узаконити  можливість їх втручання в діяльність зазначених органів. Вважаємо, що у цьому немає потреби, оскільки законодавство (зокрема, Закон України «Про доступ до публічної  інформації») надає громадянам достатньо можливостей у встановленому порядку одержувати інформацію з відповідних питань від органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, і з її врахуванням звертатися  в установленому порядку (Закон України «Про звернення громадян») до відповідних органів  із зауваженнями та пропозиціями, заявою або клопотанням щодо реалізації своїх соціально-економічних та особистих прав і законних інтересів та скаргою про їх порушення.  Важливо зазначити, що за частиною  другою ст. 8 Закону України «Про об‘єднання громадян» не допускається втручання державних органів та службових осіб у діяльність об‘єднань громадян, так само як і втручання об‘єднань громадян у діяльність державних органів, службових осіб.

Не можна не відмітити, що  більшість повноважень, наведених  у ст. 5 проекту, мають надто загальний характер, тобто стосуються тих чи інших аспектів діяльності громадськості в управлінні землекористуванням, охороні  земель взагалі (здійснення аналізу, забезпечення участі громадськості у реалізації державної політики у сфері охорони та раціонального використання земель, сприяння запобіганню порушень законодавства, організація громадських обговорень тощо). Має місце також повтор одного й того ж повноваження у різних варіантах (надання допомоги органам, що здійснюють державний контроль; сприяння запобіганню порушень законодавства; забезпечення спільно з органами державного контролю додержання стандартів і нормативів у сфері охорони земель).  

Слід констатувати відсутність зв‘язку між статтями 5 «Повноваження об’єднань громадян у сфері громадського контролю  за використанням та охороною земель» та 9 «Організація і порядок здійснення громадського контролю  за використанням та охороною земель» проекту. Складається враження, що  у цих статтях йдеться про різні види громадського контролю  у даній сфері. При цьому такі форми  роботи, як «участь у роботі відповідних органів місцевого самоврядування при розгляді питань, що стосуються використання та охорони земель», «участь у роботі комісій при виборі земельних ділянок для надання їх юридичним або фізичним особам», які визначені у ст. 9 проекту, взагалі не можна віднести до контрольних функцій, оскільки по суті це форми залучення громадськості до участі в прийнятті органами місцевого самоврядування рішень з відповідних питань.  
Головне управління не підтримує спробу започаткувати громадську експертизу документації із землеустрою (ст. 10), не вносячи відповідних змін до інших законодавчих актів, що регулюють питання експертизи документації з землеустрою (Земельний кодекс України, Закон України «Про державну експертизу землевпорядної документації»). Відповідне узгодження необхідне хоча б з огляду на те, що за проектом висновки громадської експертизи можуть враховуватися органами, які здійснюють державну експертизу, або органами (замовниками), які розглядають, погоджують і затверджують відповідну документацію. 
Викликає зауваження наведене у ст. 1 проекту визначення основних термінів. Більшість з них («використання земель», «ґрунт», «землекористування», «раціональне використання земель», «режим використання земель», «родючість ґрунту» та ін.) не мають безпосереднього  відношення до цього проекту. При цьому низка термінів, що визначаються у проекті, вже передбачена у земельному законодавстві і не потребує дублювання. Наприклад, такі поняття, як «ґрунт», «деградація земель», «родючість ґрунту» застосовуються  у Законі України «Про охорону земель», а терміни «охорона земель», «самовільне зайняття земельної ділянки» - у Законі України «Про державний контроль за використанням та охороною земель». 
У проекті є дублювання окремих положень. Зокрема, про створення позабюджетних фондів для стимулювання громадських інспекторів згадується у частині другій ст. 8 та  частині другій ст. 11 проекту. При цьому не враховано, що законодавство взагалі забороняє створення даного роду позабюджетних фондів. Так, у частині 9 статті 13 Бюджетного кодексу України встановлено, що «створення позабюджетних фондів органами  державної  влади, органами  влади  Автономної  Республіки  Крим, органами місцевого самоврядування та іншими бюджетними  установами  не  допускається».  
Викликає зауваження також відсутність чіткого підходу до визначення суб‘єктів громадського контролю за використанням та охороною земель. У різних випадках у проекті згадуються громадськість (абз. 3 ст. 1), громадські та інші некомерційні об‘єднання, громадські організації (частина перша та четверта ст. 4), об‘єднання громадян (частина перша ст. 9, частина перша ст. 10 проекту). Однак Закон України «Про об‘єднання громадян», на який є посилання у проекті, інакше підходить до визначення відповідних суб‘єктів. У ньому наводиться загальне визначення об‘єднань громадян та дві основні їх форми - політичні партії та громадські організації. З огляду на призначення цього проекту у ньому слід було б використовувати термін «громадські організації». Зауважимо також, що термін «некомерційні об‘єднання громадян», який активно використовується у проекті, в Законі України «Про об‘єднання громадян» взагалі не застосовується, оскільки його дія не поширюється на «об‘єднання громадян, що мають основною метою одержання прибутку» (частина третя ст. 1).  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читані проект доцільно відхилити.
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