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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення правового регулювання користування землею»

(реєстр. № 2583а від 12.07.2013 р.)

У законопроекті пропонується уточнити повноваження сільських, селищних, міських рад, місцевих державних адміністрацій у сфері земельних відносин, строк, на який має укладатися договір оренди земельної ділянки, порядок встановлення земельних сервітутів, підстави припинення права власності на земельну ділянку, умови державної реєстрації прав на нерухомість, особливості державної реєстрації права оренди земельної ділянки, правові засади суборенди земельних ділянок тощо. Відповідні зміни пропонується внести до Земельного кодексу України, Цивільного кодексу України, законів України «Про оренду землі», «Про порядок виділення в натурі (на місцевості) земельних ділянок власникам земельних часток (паїв)»,  «Про державний контроль за використанням та охороною земель», «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», «Про землеустрій», «Про місцеве самоврядування в Україні».
Проаналізувавши проект, Головне управління вважає за доцільне висловити щодо нього наступні зауваження.
1. У Пояснювальній записці до проекту не наведено переконливих аргументів на користь встановлення мінімально  допустимого строку (не менш ніж 7 років) укладання договору оренди земельної ділянки сільськогосподарського призначення для ведення товарного сільськогосподарського виробництва (підпункт 3 пункту 1,  підпункт 11 пункту 3, підпункт 4 пункту 4 розділу І проекту). Між тим його запровадження  суттєво обмежить застосування важливого для цивільних правовідносин принципу свободи сторін в укладанні договору, визначенні його умов, що закріплений у цивільному законодавстві (ст. 627 ЦК України). 
2. У запропонованій редакції частини шостої ст. 93 Земельного кодексу України відсутня згадка про письмову згоду орендодавця на передачу орендарем земельної ділянки у суборенду (відповідна згода має фіксуватися у договорі оренди або ж шляхом надання письмової відповіді (письмової згоди)). Вважаємо, що частину шосту ст. 93 ЗК України варто викласти у наступній редакції: «Орендована земельна  ділянка або її частина може передаватися орендарем у суборенду без зміни  цільового  призначення, якщо це передбачено договором оренди або за письмовою згодою орендодавця». 

3. У підпункті 5 пункту 1, підпунктах 2, 4 та 5 пункту 2 розділу І проекту слід врахувати, що згідно з частиною 3 ст. 3 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» права на нерухоме майно та їх обтяження, які підлягають державній реєстрації, виникають з моменту такої реєстрації. 
4.  Викликають зауваження зміни до Цивільного кодексу України у проекті (пункт 2 розділу І проекту).

У ньому, зокрема, пропонується частину 1 ст. 182 ЦК України доповнити новим абзацом, згідно з яким законом мають бути визначені речові права на нерухомі речі, державна реєстрація яких не є обов‘язковою. Проте, на думку управління, система державної реєстрації має будуватися на іншому принципі (який фактично і покладений в основу Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»), згідно з якими речові права на нерухоме майно підлягають державної реєстрації лише у випадку, якщо їх реєстрація передбачена законом.  Виходячи з цього, вважаємо, що замість запропонованих у проекті змін до частини 1 ст. 182 ЦК України, вказану частину доцільніше після слова «інші» доповнити словами «визначені законом». 

Головне управління також не підтримує внесення запропонованих змін до ст. 402 ЦК України, згідно з якими реалізація прав, що надає земельний сервітут, може здійснюватися з моменту, визначеного договором про його встановлення, але не раніше дня подання заяви про держану реєстрації цього сервітуту. Річ у тому, що згідно з частиною 4 ст. 15 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» державній реєстрації підлягають виключно заявлені права та їх  обтяження за умови їх відповідності законодавству і поданим документам, тому дозвіл на реалізацію прав до їх державної реєстрації може призвести до виконання договорів, які не відповідають законодавству. У зв‘язку з цим пропонуємо не вносити до ст. 402 ЦК України запропонованих змін.

Аналогічне за змістом зауваження стосується запропонованих змін до ст. 413 та ст. 763 (щодо доповнення її частини 3 новим абзацом) ЦК України та до ст. 3 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень».
Звертаємо увагу на те, що визначення органів, які мають виявляти земельні ділянки, власники яких померлі, не є предметом регулювання ст. 1285 ЦК України, в якій згідно з її назвою мають визначатися питання управління спадщиною. Щодо змін до абзацу першого частини 2 цієї статті, в якому пропонується дозволити особі, яка управляє спадщиною, передавати майно в оренду, то, на нашу думку, надання такого права управителю спадщиною може призвести до порушення прав спадкоємців, оскільки для особистого користування таким майном їм буде необхідно розривати укладені управителем договори. Крім цього, надання управителю спадщиною такого права не відповідає змісту його діяльності, яка полягає у збереженні спадщини, а не фактичному розпорядженні її долею. У зв‘язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.

5. Викликає заперечення включення до Закону України «Про оренду землі» нової статті 6-1, що визначає особливості державної реєстрації права оренди земельної ділянки (підпункт 1 пункту 3 розділу І проекту). Слід  врахувати, що  питання державної реєстрації речових прав є предметом регулювання спеціального Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень». У ньому й слід у разі необхідності  визначати особливості  окремих аспектів державної реєстрації речових прав. На такий варіант вирішення відповідного питання орієнтує й частина п‘ята статті 6 Закону України «Про оренду землі», в якій зазначено, що «право оренди земельної ділянки підлягає державній реєстрації відповідно до закону».  

У запропонованих змінах до статті 8 Закону України «Про оренду землі» (підпункт 2 пункту 3 розділу І проекту)  надання орендодавцем згоди на передачу орендарем земельної ділянки у суборенду  може здійснюватися лише за одним варіантом – шляхом  письмового заперечення проти укладання договору суборенди (за його відсутності земельна ділянка може бути передана у суборенду). Вважаємо, що доцільно зберегти чинне положення Закону України «Про оренду землі», за яким  право на передачу земельної ділянки у суборенду може передбачатися безпосередньо у договорі оренди землі.  Це дозволить спростити вирішення відповідного питання.  
Не можна погодитися з тим, що право користування земельною ділянкою на умовах суборенди за проектом (підпункт 4 пункту 3 розділу І проекту) не повинно підлягати державній реєстрації. Остання є гарантією захисту речових прав відповідних осіб, офіційним визнанням і підтвердженням державою фактів виникнення та переходу прав на нерухоме майно, включаючи земельні ділянки. Слід зберегти цю гарантію захисту  речовин прав при вирішенні відповідного питання. 
Надання орендарям права вільно обмінюватися між собою належними їм правами користування земельним ділянками у спосіб, що запропонований  в проекті (підпункт 5 пункту 3 розділу І проекту), робить орендодавців сторонніми спостерігачами того, як вирішується доля їх земельних ділянок,  з чим не можна погодитися. За всіх обставин  перехід права користування земельною ділянкою від однієї особи до іншої має оформлюватися договором з чітким визначенням обов‘язків сторін, відповідальності за наслідки користування землею.
Вважаємо, що частину другу статті 14 Закону України «Про оренду землі», у якій встановлено, що «Типова форма договору оренди землі затверджується Кабінетом Міністрів України», доцільно зберегти у чинній редакції. Саме Типова форма договору оренди землі (її у проекті пропонується замінити на Примірну форму договору, що має рекомендаційний характер) дозволяє забезпечити єдиний уніфікований підхід щодо укладання відповідних договорів. У межах Типової форми договору сторони договору можуть уточнювати особливості його застосування щодо власних потреб.
6. Потребують коригування зміни до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень».

Зокрема, це стосується змін до ст. 4 цього Закону, якими пропонується встановити, що право користування об‘єктом нерухомості, що виникає на підставі договору суборенди, не підлягає державній реєстрації. Головне управління не підтримує зазначеної пропозиції, оскільки, на нашу думку, державна реєстрація права користування має залежати не від підстав його виникнення, а від строку такого користування. Це пояснюється, зокрема, тим, що саме такий підхід дозволить мати у Державному реєстрі достовірну інформацію про осіб, які в реальності користуються відповідним майном, що забезпечуватиме виконання цим реєстром його головної функції - створення умов для функціонування ринку нерухомого майна. 

Звертаємо увагу на те, що визначення порядку внесення змін до Державного реєстру у разі внесення певних змін до договору, на підставі якого проводиться реєстрація відповідних прав, не відноситься до предмету регулювання ст. 11 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», яким згідно з її назвою має бути структура державного реєстру. На нашу думку, відповідні питання доцільніше регулювати у ст. 19 зазначеного Закону. Крім цього, зміни, які підлягають реєстрації, мають стосуватися не лише строку договору, але й всіх інших його умов, які фіксуються у реєстрі (наприклад, для договору іпотеки – зміна розміру основного зобов‘язання).

Що стосується змін до частини 1 ст. 16 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень», то їх краще викласти як доповнення до абзацу першого цієї частини. Крім цього, запропоновані зміни доцільно доповнити правом подання заяви не лише особисто, а й за допомогою уповноваженої особи. Із запропонованих змін до частини 3 цієї статті пропонуємо вилучити можливість засвідчення копій документів, необхідних для державної реєстрації, уповноваженою особою підприємства, установи, організації  (для юридичних осіб) або фізичною особою (для фізичних осіб), оскільки це створює умови для зловживань при реєстрації відповідних прав.

У змінах до частини 1 ст. 19 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» слід передбачити подання до органу державної реєстрації відповідних договорів, оскільки однієї заяви землекористувача для встановлення достовірності продовження права користування недостатньо. 

7. У запропонованих змінах до Закону України «Про порядок виділення  в натурі (на місцевості) земельних ділянок власникам земельних часток (паїв)» (пункт 4 розділу І проекту) пропонується включити до нього положення, що визначають особливості оренди земельних часток (паїв). Вважаємо, що ці зміни не вписуються у формат зазначеного закону, сфера застосування якого, згідно з його преамбулою, поширюється лише на відносини, що виникають у зв‘язку з вирішенням питання про виділення власникам земельних часток (паїв) земельних ділянок у натурі (на місцевості) із земель, що належали колективним сільськогосподарським підприємствам, сільськогосподарським кооперативам, сільськогосподарським акціонерним товариствам на праві колективної власності, а також при обміні цими земельними ділянками. Вважаємо, що при наявності спеціального Закону України «Про оренду землі» особливості оренди земельних часток (паїв) слід визначати саме у цьому Законі у контексті з іншими його положеннями. Або ж у ньому слід передбачати можливість врегулювання відносин оренди земельних часток (паїв) іншим законом, як це, наприклад, зроблено щодо Закону України «Про оренду державного та комунального майна», який  визначає особливості оренди земельних  ділянок, на яких розташовані цілісні майнові комплекси підприємств, установ і організацій державної та комунальної власності, а також заснованих на майні, що належать Автономній Республіці Крим, та їх структурних підрозділів (ст. 2 Закону України «Про оренду землі»).
8. Головне управління не підтримує пропозицією щодо розмежування повноважень між центральним органом виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, та центральним органом виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів (пункт 5 розділу І проекту). Йдеться про фактичне усунення останнього від здійснення державного контролю за охороною земель сільськогосподарського призначення. Тут не враховано, що система екологічного контролю не може мати обмежень відомчого, галузевого та іншого характеру. Фізичні, хімічні, біологічні та інші чинники негативно впливають на різні компоненти довкілля, його природні об‘єкти, які взаємодіють, впливають один на одного. За таких обставин має бути  центр, який забезпечує всеохоплюючий контроль за відповідністю стану природного середовища, його природних ресурсів, включаючи всі категорії земель, екологоправовим вимогам. Зауважимо також, що  згаданий припис не узгоджений з чинними законодавчими положеннями (ст. 7 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»), що визначають повноваження у даній сфері зазначеного органу. Вони ж  в окремих випадках мають пряме відношення до охорони земель сільськогосподарського призначення (зокрема, здійснення державного контролю в частині додержання вимог екологічної безпеки при розробленні нової техніки і технологій для обробки ґрунтів, під час зберігання  та використання хімічних засобів захисту рослин, мінеральних добрив, додержання екологічних нормативів з питань використання та охорони земель тощо).
Не є прийнятним й припис, що міститься у  запропонованій редакції частини першої ст. 5 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», за яким «Єдиним державним органом, який здійснює державний контроль за дотриманням вимог законодавства про охорону земель, за використанням та охороною земель усіх категорій та форм власності, є центральний орган виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі». Твердження про єдиний державний орган, який здійснює державний контроль у даному випадку не відповідає дійсності. Адже  контроль у даній сфері здійснює, як вже зазначалося, центральний орган виконавчої влади, який забезпечує реалізацію державної політики із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів, а моніторинг довкілля покладається  на центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин (ст. 8 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»).
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання із урахуванням зроблених зауважень.

Перший заступник керівника
Головного управління                                                                         В.М.Шамота
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