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ВИСНОВОК 

на проект Закону України   «Про внесення змін до Земельного кодексу України та інших законодавчих актів України щодо проведення робіт із землеустрою, пов’язаних із встановленням і зміною меж адміністративно-територіальних одиниць» (реєстр. № 10042  від 13.02..2012 р.) 

У законопроекті пропонується внести зміни до Земельного кодексу України (ЗК України), законів України «Про землеустрій» та «Про державну експертизу землевпорядної документації», спрямовані на вдосконалення правового регулювання відносин, пов‘язаних із встановленням і зміною меж адміністративно-територіальних одиниць. В ньому пропонується уточнити повноваження Верховної Ради Автономної Республіки Крим, обласних та районних рад із питань встановлення та зміни меж сіл, селищ, порядок погодження відповідних проектів землеустрою між відповідними органами місцевого самоврядування та органами виконавчої влади, а також встановити порядок вирішення спірних питань, пов’язаних із погодженням проектів землеустрою адміністративно-територіальних одиниць шляхом утворення погоджувальних комісій відповідного рівня залежно від категорії адміністративно–територіальних одиниць (міста, району, міста обласного значення тощо). На думку розробників проекту, його прийняття «дозволить визначити та спростити процедуру встановлення та зміни меж населених пунктів, що сприятиме ефективному управлінню територією». 

Розглянувши проект, основною метою якого є «визначення процедури встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць», Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

Не заперечуючи необхідності вдосконалення чинного законодавства шляхом його оновлення, ліквідації прогалин, застарілих положень, норм та суперечностей з метою його приведення до єдиної узгодженої системи, Головне управління водночас вважає неправильним використання у нормах законів конструкцій, які хоч і ґрунтуються на фактичному правовому положенні суб’єктів відповідних відносин, але не враховують конституційні засади цих відносин. У зв’язку з цим Головне управління не підтримує використані у проекті підходи щодо розмежування повноважень представницьких органів на регіональному і районному рівні у частині встановлення та зміни меж сіл і селищ. 
Позиція управління з питання встановлення і зміни меж адміністративно-територіальних одиниць ґрунтується на тому, що адміністративно-територіальний устрій є способом територіальної організації держави, який засвідчує поділ єдиної, цілісної території держави на відносно відокремлені частини – адміністративно-територіальні одиниці, – що є просторовою основою для організації та діяльності місцевих органів державної влади та органів місцевого самоврядування. Йдеться про те, що поняття адміністративно-територіального устрою є конституційно-правовою категорією, у зв’язку з чим порядок вирішення питань адміністративно-територіального устрою має визначатися спеціальним законом України про територіальний устрій, необхідність прийняття якого випливає з вимог Конституції України (стаття 92).

Натомість аналіз законопроекту дає підстави констатувати, що в ньому пропонується врегулювати певну частину суспільних відносин, які за своєю природою складають предмет закону про адміністративно-територіальний устрій, нормами земельного права. Зокрема, не є предметом ЗК України питання встановлення та зміни меж сіл, селищ, які мають вирішувати відповідні органи (зміни до статей 7, 8, 10). Той факт, що у системі чинного законодавства поки що відсутній спеціальний закон, в якому мають визначатися порядок та повноваження відповідних органів по вирішенню питань адміністративно-територіального устрою, не може слугувати достатньою підставою для регулювання відповідних суспільних відносин нормами Земельного кодексу України (принаймні до прийняття закону з питань адміністративно-територіального устрою), особливо в умовах, коли на найвищому політичному рівні проголошується необхідність реформи адміністративно-територіального устрою, яка, зокрема, має супроводжуватися укрупненням територіальних громад сіл та селищ. 

Запропоновані зміни  до частини другої  статті 173 ЗК України погіршують її сприйняття, зокрема, щодо взаємозалежності проектів землеустрою та  генеральних планів населених пунктів. Доцільно частину другу цієї статті залишити без змін, зберігши чинну редакцію («Межі району, села, селища, міста, району у місті встановлюються і змінюються за проектами землеустрою, які розробляються відповідно до техніко-економічного обґрунтування їх розвитку, генеральних планів населених пунктів»).

Вважаємо, що у проекті мали б бути передбачені зміни не тільки до ЗК України, законів України «Про землеустрій» та «Про державну експертизу землевпорядної документації», а й до інших законів. Зокрема, відповідні зміни слід було б внести до положень Закону України «Про основи містобудування», що визначають повноваження місцевих рад у цій сфері, тобто у тій частині, що стосується їх повноважень з питань прийняття рішень про встановлення та зміну меж адміністративно-територіальних одиниць, ініціювання вирішення відповідного питання, погодження проектів землеустрою щодо встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць. 

Необхідно звернути увагу на те, що повноваження сільських та селищних рад щодо ініціювання питання про прийняття рішення щодо встановлення та зміни меж сіл, селищ у запропонованій редакції частини другої ст. 174 ЗК України викладені інакше, ніж у ст. 12 ЗК України, але внесення відповідних змін не запропоновано. 

Викликають зауваження положення проекту, що присвячені утворенню погоджувальних комісій у разі виникнення спірних питань, пов‘язаних з відмовою одного чи декількох органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування у погодженні проектів землеустрою щодо встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних одиниць. Так, залишився не визначеним порядок призначення органами місцевого самоврядування своїх уповноважених представників до цієї комісії. Слід більш чітко визначити порядок прийняття рішень комісією та оформлення результатів її роботи. Адже, з одного боку, ці результати оформлюються висновками, в яких зазначається обґрунтована позиція кожного члена комісії, з іншого – має бути висновок погоджувальної комісії, який підписується всіма її членами. У проекті не  передбачені наслідки, коли окремі члени комісії відмовляються підписувати висновок, або відсутня більшість голосів щодо спірного проекту землеустрою тощо. 

Вважаємо, що висновки погоджувальної комісії мають враховуватися при прийнятті відповідних рішень лише після того, як свою згоду з ними висловив відповідний орган місцевого самоврядування, який до цього відмовлявся погодити проект землеустрою щодо встановлення (зміни) меж адміністративно-територіальної одиниці. 

У підпункі «в»  пункту 1 розділу І проекту (зміни до частини першої ст. 10  ЗК України) пропонується віднести до компетенції районних рад повноваження щодо встановлення та зміни меж сіл і селищ, «які входять до складу території району», виключивши відповідні питання з компетенції Верховної Ради АРК та обласних рад. Водночас, за змістом підпунктів «а», «б» і «ґ» пункту 1 розділу І проекту (зміни до частини першої статті 7, частини першої статті 8 і частини другої статті 174 ЗК України) до повноважень Верховної Ради АРК та обласних рад належить «встановлення та зміна меж сіл, селищ, що не входять до складу території району».

Пропоновані новели є редакційно та змістовно невдалими. Зокрема, досить складно встановити чіткий зміст використаного у проекті формулювання «села, селища, що не входять до складу території району». Крім того, чинне законодавство України не передбачає існування сіл і селищ обласного значення (підпорядкування). З огляду на цю обставину зазначена новела потребує відповідного обґрунтування.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання.
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