До № 4556 від 10 грудня 2004 р.

Н. д. України С. Терещук

В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про внесення змін до Кримінального 

та Кримінально-процесуального кодексів України” 

Законопроект має за мету встановити кримінальну відповідальність за самовільне зайняття земельної ділянки. Для цього пропонується доповнити Кримінальний кодекс (КК) України новою статтею 193-1. 

Даний проект вже п’ятий з аналогічного питання і є доопрацьованим варіантом аналогічного документу народного депутата України С. Терещука (реєстр. № 4556 від 24. 12. 2003 р.), який розроблено на виконання Постанови Верховної Ради України від 18.11.2004 р. № 2205-ІV. Окрім цих двох три інших проекти аналогічного змісту на розгляд Верховної Ради України вносились народними депутатами України Ю. Миримським (реєстр. № 4556-1 від 28.01.2004 р.), С. Івановим (реєстр. № 4556-2 від 24.03.2004 р.) та Кабінетом Міністрів України (реєстр. № 5600 від 3.06.2004 р.). 

Усі попередні законопроекти Головне науково-експертне управління пропонувало відхилити.

Необхідність розробки розглядуваного проекту, як зазначено у пояснювальній записці до нього, обумовлена вкрай низькою ефективністю застосування адміністративних стягнень, передбачених ст. 53-1 Кодексу України про адміністративні правопорушення (КУпАП) за самовільне заняття земельних ділянок в умовах, коли цей вид правопорушень "набуває все більшого поширення". 

Проаналізувавши проект, Головне науково-експертне управління вважає за необхідне вказати на його неприйнятність з таких причин.

1. За самовільне зайняття земельної ділянки передбачена адміністративна відповідальність статтею 53-1 Кодексу України про адміністративну відповідальність (КУпАП), яка має назву "Самовільне зайняття земельної ділянки". За таке порушення до громадянина може бути застосовано штраф у розмірі від одного до десяти неоподатковуваних мінімумів доходів громадян (17 – 170 грн.), а до посадової особи – від восьми до п’ятнадцяти таких мінімумів (136 – 255 грн.). 

У Пояснювальній записці до проекту причиною невпинного зростання кількості самовільних зайнятих земельних ділянок вказано те, що існуючий адміністративний штраф за вказані дії є неефективним через його малий розмір. 

Виникає питання: навіщо встановлювати кримінальну відповідальність за самовільне зайняття земельної ділянки, запроваджувати організаційно складний, тривалий і пов’язаний зі значними фінансовими видатками кримінально-процесуальний механізм розслідування, судового розгляду кримінальних справ і виконання вироків, якщо ніщо не заважає законодавцю просто суттєво збільшити розмір штрафу, що накладається в адміністративному порядку за правопорушення, передбачене чинною ст. 53-1 КУпАП? Тим більше, що законопроектом пропонується за самовільне зайняття земельної ділянки, якщо це завдало значної шкоди (ст. 193-1 КК), встановити саме штраф – у розмірі від 200 до 500 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Штрафи таких розмірів передбачені і окремими статтями чинного КУпАП, тобто вони не є характерними лише для кримінального закону.

На наш погляд, у ст. 53-1 КУпАП можна було б встановити штраф у розмірі від 50 до 200 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, а також доповнити цю статтю частиною 2, якою встановити підвищену відповідальність за  повторне вчинення цього правопорушення, у т.ч. передбачити стягнення у виді виправних робіт або адміністративного арешту, а розмір штрафу збільшити, наприклад, від 100 до 400 неоподатковуваних мінімумів доходів громадян.

Загалом законодавчий шлях посилення адміністративної відповідальності є більш простим, швидким, дешевим та ефективним засобом захисту прав і законних інтересів фізичних і юридичних осіб на відміну від кримінального, який вимагає значного часу, людських зусиль, фінансових та інших ресурсів для боротьби з правопорушенням, яке не є явно суспільно небезпечним.

Кримінальну відповідальність, яку загалом не слід розглядати як панацею від усіх суспільних проблем, можна було б встановити в окремій статті КК України, наприклад, за самовільне захоплення земельних ділянок, розташованих у заповідниках, на територіях та об’єктах природно-заповідного фонду, або коли йдеться про земельні ділянки розміром не у 5–6 соток, а розміри земельних ділянок вимірюються у гектарах. Передбачати ж її за самовільне використання невеличких ділянок занедбаних земель, з яких годуються сім’ї, що, можливо, не мають жодного іншого доходу, на наш погляд, аморально.

2. У пояснювальній записці до проекту не наведені статистичні дані про кількість осіб, які дійсно були притягнуті до адміністративної відповідальності і продовжують користуватися земельними ділянками, про рецидив цих правопорушень. Без цього взагалі не можна говорити про неефективність існуючих адміністративно-правових засобів боротьби з вказаним правопорушенням. Адже, якщо винні особи в силу певних причин не притягуються за нього до адміністративної відповідальності,  так само вони можуть в силу аналогічних причин не притягуватися і до кримінальної.

3. Проектом пропонується встановити кримінальну відповідальність за самовільне зайняття земельної ділянки лише за умови, що це діяння завдало значної шкоди державі, підприємствам, установам, організаціям або окремим громадянам. При цьому шкоду пропонується визнавати значною, якщо вона у сто і більше разів перевищує розмір податкової соціальної пільги. З таким підходом важко погодитися.

По-перше, загалом шкода може бути завдана не лише переліченим суб’єктам правовідносин, а й іншим, а тому їх перелік не можна робити вичерпним. Наприклад, у законодавстві виділяються й інші юридичні особи, крім підприємств, установ, організацій, а крім держави, є ще й такі інституції, як, наприклад, Автономна Республіка Крим, територіальні громади тощо.

По-друге, саме по собі фактичне використання чужої земельної ділянки шкоди її власнику чи законному користувачу, як правило, не завдає, хіба що збитки у вигляді упущеної вигоди або моральну шкоду. Оцінити ці збитки і шкоду надзвичайно важко, адже відповідні методики оцінки законодавством зазвичай не визначаються. Саме тому у ст. 356 КК, яка передбачає відповідальність за самоправство, йдеться про значну шкоду, яка не є виключно майновою. 

По-третє. Згідно з Законом України "Про податок з доходів фізичних осіб" (ст. 22.5), якщо норми інших законів містять посилання на неоподатковуваний мінімум, то для цілей їх застосування використовується сума у розмірі 17 гривень, крім норм адміністративного та кримінального законодавства у частині кваліфікації злочинів або правопорушень, для яких сума неоподатковуваного мінімуму встановлюється на рівні податкової соціальної пільги, визначеної підпунктом 6.1.1 пункту 6.1 статті 6 цього Закону для відповідного року (з урахуванням положень пункту 22.4 цієї статті). Разом з тим, на сьогодні у всіх нормах Кримінального кодексу застосовується визначення розміру шкоди у неоподатковуваних мінімумах доходів громадян, оскільки відповідні зміни до Кримінального кодексу України Кабінетом Міністрів України до 1 вересня 2003 р. подані до Верховної Ради України, як це передбачалось прикінцевими положеннями зазначеного Закону, не були, і Парламентом України не прийняті.

Нарешті, по-четверте. Як випливає із пропонованої примітки до статті 193-1 та санкції частини 1 цієї статті, розмір штрафу може бути набагато меншим, ніж розмір заподіяної шкоди. Це не відповідає принципу адекватності покарання.

4. Пропонована стаття 193-1 містить й інші суттєві недоліки. Так, неясно, чому за ч. 2 мають кваліфікуватися дії, вчинені особою, раніше судимою за злочин, передбачений лише частиною першою цієї статті. Мало б йтися про особу, яка вчинила злочин, передбачений будь-якою її частиною. Так само неясно, як треба буде кваліфікувати дії осіб, які за попередньою змовою вчинили б злочин, передбачений частиною другою цієї статті (див. ч. 3 ст. 193-1 проекту).

Недосконалим є і визначення самовільного зайняття земельної ділянки як будь-яких дій, "які свідчать про фактичне використання земельної ділянки до виникнення права власності чи права користування нею". Принаймні неясно, як бути у випадках, коли особа, яка самовільно зайняла земельну ділянку, сама не використовує її за фактичним призначенням і не дозволяє її дійсному власнику користуватися землею. Неясно також, до виникнення у кого саме "права власності чи права користування" йдеться у статті.

5. Кримінальна відповідальність за самовільне зайняття земельної ділянки є можливою і за чинним КК України, а саме за його ст. 356 КК, яка має назву “Самоправство”. Якщо самовільне зайняття земельної ділянки чи самовільне будівництво оспорюється власником ділянки чи іншою особою і такими діями була заподіяна значна шкода інтересам громадянина, державним чи громадським інтересам або інтересам власника, то вказані дії можуть бути кваліфіковані за цією статтею. Якщо самовільне зайняття земельної ділянки вчинене службовою особою з використанням службового становища, то відповідальність може настати за відповідний службовий злочин, передбачений, зокрема, ст. ст. 364, 365, 366, 423 або 424 КК.

Якщо ж слідувати логіці проекту, то не виключається можливість виникнення пропозицій щодо доповнення КК новими статтями із такими, наприклад, назвами: “Самовільне зайняття житлового приміщення”, “Самовільне зайняття адміністративного приміщення” тощо. 

Крім того, ст. 212 Земельного кодексу України передбачений цивільно-правовий захист осіб, права яких порушені у сфері земельних правовідносин. Згідно з цією статтею, земельні ділянки підлягають поверненню власникам землі або землекористувачам за рішенням суду, при цьому – без відшкодування витрат, понесених за час незаконного користування ними, а приведення земельних ділянок у придатний для використання стан, включаючи знесення будинків, будівель і споруд, здійснюється за рахунок громадян або юридичних осіб, які самовільно зайняли земельні ділянки.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект пропонуємо відхилити.
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