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Р. Корінець,
експерт проекту Інститут сільського розвитку

Програми підвищення рівня життя сільського населення
До питання розмежування земель

права державної і комунальної власності
Реальна розмова про комунальну власність на землю стала можливою тільки з прийняттям Конституції України у 1996 році. Фактично тоді комунальна власність на землю перестала розглядатися як різновид державної власності. Основним законом держави встановлювалося, що матеріальною і фінансовою основою місцевого самоврядування є рухоме і нерухоме майно, доходи місцевих бюджетів, інші кошти, земля, природні ресурси, що є у власності територіальних громад сіл, селищ, міст, районів у містах, а також об'єкти їхньої спільної власності, що перебувають в управлінні районних і обласних рад.

Така ж норма, в тому числі щодо землі, закріплена й у Законі України “Про місцеве самоврядування в Україні”, прийнятому Верховною Радою України у травні 1997 року.  Тут же йдеться про те, що ці землі мають бути визначені як об’єкти комунальної власності відповідно до закону.

Законодавці при цьому доручили Кабінет Міністрів  України  разом  з  Фондом державного майна України у двомісячний строк з дня набрання  чинності  цим  Законом подати  на  розгляд  Верховної  Ради  України  проект  закону про комунальну власність.

У липні 1997 року Верховна Рада України ратифікувала Європейську хартію місцевого самоврядування, яка з того часу стала частиною вітчизняного права. А у третій статті Хартії зазначено: "місцеве самоврядування означає право і спроможність органів місцевого самоврядування в межах закону здійснювати регулювання й управління суттєвою часткою суспільних справ, які належать до їх компетенції, в інтересах місцевого населення".

Тривалий період з певних причин ні законопроект про комунальну власність, ні законопроект про розмежування земель державної і комунальної власності не було прийнято. 

У червні 1999 року Президент України вніс на розгляд парламенту проект Закону України “Про розмежування земель державної і комунальної власності”, який відхилили законодавці.

Ситуація що склалася на той період щодо розмежування земель права державної і комунальної власності, добре викладена у Інформаційному бюлетені Державного комітету України по земельних ресурсах за липень 2000 року, у якому для однозначного застосування законодавства, надаються роз’яснення, а саме:

“У зв'язку з відсутністю законодавчого акта про розмежування земель державної та комунальної власності в практиці застосування законодавства виникають питання про те, які органи - ради чи державні адміністрації - мають здійснювати продаж земельних ділянок несільськогосподарського призначення відповідно до Указу Президента України від 19 січня 1999 року № 32/99 "Про продаж земельних ділянок несільськогосподарського призначення". 

Пункт 4 Указу від 19 січня 1999 року № 32/99 визначає, що продавцями земельних ділянок несільськогосподарського призначення є: щодо земель комунальної власності - сільські, селищні, міські ради або уповноважені ними органи; щодо земель державної власності - районні, обласні, Київська і Севастопольська міські державні адміністрації, Рада міністрів Автономної Республіки Крим. Рішення про продаж земельних ділянок зазначені органи виконавчої влади приймають за попереднім погодженням цих питань на сесіях відповідних рад.

У той же час стаття 3 Земельного кодексу України зазначає, що розпоряджаються землею ради народних депутатів, які в межах своєї компетенції передають землі у власність або надають у користування та вилучають їх. Повноваження щодо передачі, надання та вилучення земельних ділянок місцеві ради народних депутатів можуть передавати відповідно органам державної виконавчої влади або виконавчим органом місцевого самоврядування.

 Відповідно до Закону України № 280/97-ВР від 21.05.97 "Про місцеве самоврядування в Україні":

· пункт 34 статті 26 - виключна компетенція сільських, селищних, міських рад - вирішення відповідно до закону питань регулювання земельних відносин;

· пункт 21 статті 43-до компетенції районних і обласних рад належить вирішення відповідно до закону питань регулювання земельних відносин.

Відповідно до пункту 2 статті 21 Закону України № 586-ХІУ від 09.04.99 "Про місцеві державні адміністрації" місцева державна адміністрація подає пропозиції відповідним радам і здійснює заходи щодо реалізації їх рішень про приватизацію земель та їх вилучення для державних потреб.

Таким чином, до прийняття спеціального законодавчого акта, який розмежує землі державної та комунальної власності, продаж земельних ділянок несільськогосподарського призначення згідно з Указом Президента України від 19 січня 1999 року № 32/99 здійснюють відповідні ради або органи державної виконавчої влади чи виконавчі органи місцевого самоврядування в разі, якщо такі повноваження делеговані ним радою.”

Указом Президента України від 30 травня 2001 року № 372, який мав на меті визначення основних засад реформування земельних відносин на основі раціонального та ефективного використання землі, гарантування громадянам, юридичним особам, територіальним громадам сіл, селищ та міст права власності на землю, формування ефективного механізму регулювання земельних відносин і державного управління земельними ресурсами, було затверджено “Основні напрями земельної реформи в Україні на 2001 - 2005 роки”. В цьому документі зазначено, що формування земельних відносин у найближчі п'ять років має базуватися на принципах: непорушності права приватної власності на землю; включення землі у ринковий обіг; соціальної справедливості у перерозподілі земель, що перебувають у державній та комунальній власності. В указі зазначено, що на цей час не проведено розмежування земель державної та комунальної власності та розподілу повноважень органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо управління ними, не створено системи законодавчих актів, які б належним чином забезпечували проведення земельної реформи. 

Основними напрямами державної політики у сфері регулювання земельних відносин на  цей період визначено разом з іншими й  є подальше реформування земельних відносин у містах та інших населених пунктах, а це вимагає  удосконалення нормативно-правової і методичної бази розвитку земельних відносин. 

Державна політика щодо розвитку відносин власності на землю полягатиме, зазначається у документі, насамперед, у забезпеченні реалізації відповідних положень Конституції України та передбачатиме також  розмежування земель державної і комунальної власності, визначення механізмів управління ними та порядку придбання земельних ділянок для державних потреб і потреб територіальних громад сіл, селищ і міст;, а також установлення на місцевості меж земельних ділянок усіх форм власності, державну реєстрацію земельних ділянок і прав на них.

Одним із головних завдань щодо подальшого реформування земельних відносин у містах та інших населених пунктах визначено створення умов для рівноправної участі територіальних громад сіл, селищ та міст у ринку земель, забезпечення захисту інтересів територіальних громад населених пунктів щодо соціального, економічного та територіального розвитку населених пунктів, збереження їх ландшафтних та історико-архітектурних особливостей. 

Для досягнення цієї мети передбачалася розробка низки заходів, в тому числі й проведення власне розмежування земель державної і комунальної власності. Передбачалося забезпечити виконання землевпорядних робіт, необхідних для проведення розмежування земель державної і комунальної власності, а забезпечення розмежування земель державної та комунальної власності визначалося важливим заходом з удосконалення законодавства.

Земельним кодексом України, прийнятий Верховною Радою України у жовтні 2001 року доручається Кабінету Міністрів України  у  шестимісячний  строк  після опублікування цього Кодексу розробити   нормативно-правові   акти,   передбачені   цим Кодексом,  у  тому  числі  проект  закону  про  розмежування  земель  права державної та комунальної власності.

Цим же правовим актом встановлено дещо інші підходи, щодо розмежування земель права державної і комунальної власності, а саме, що Кабінет Міністрів України здійснює:

а) визначення  меж  земельних  ділянок,  на  яких   розміщені об'єкти   нерухомого   майна,  що  належать  до  сфери  управління Президента України,  Верховної Ради України,  Конституційного Суду України,   Верховного   Суду  України,  Вищого  арбітражного  суду України,  Генеральної  прокуратури  України,  центральних  органів виконавчої  влади,  Національної академії наук України,  державних галузевих академій  наук,  інших  державних  наукових  установ  та організацій;

б) визначення   меж  земельних  ділянок,  на  яких  розміщені об'єкти нерухомого майна,  що перебувають у сфері управління  Ради міністрів   Автономної  Республіки  Крим,  обласних,  Київської  і Севастопольської міських державних адміністрацій.

Кодексом встановлено, що Рада міністрів Автономної Республіки Крим,  обласні, Київська і  Севастопольська  міські  державні адміністрації визначають межі земельних ділянок,  на яких розміщені об'єкти нерухомого майна, що перебувають у сфері управління районних державних адміністрацій.

Як зазначено у Земельному кодексі, витрати,  пов'язані  із розмежуванням земель державної та комунальної власності,  здійснюються за рахунок коштів відповідних бюджетів. Таке формулювання допускає неоднозначність його тлумачення, не визначає, хто і в яких пропорціях оплачує ці витрати і потребує уточнень в законі.

До  розмежування земель державної і комунальної власності, зазначає законодавець, повноваження щодо розпорядження землями в межах населених пунктів, крім земель, переданих у приватну власність, здійснюють відповідні сільські,  селищні,  міські ради,  а за межами населених пунктів - відповідні органи виконавчої влади.

Розпорядженням Кабінету Міністрів України “Про затвердження плану підготовки проектів законодавчих та інших нормативно-правових актів, що випливають із Земельного кодексу України” від 10 січня 2002 року №6-р було затверджено план, який. передбачав розробку низки правових актів, в тому числі проекти законів «Про розмежування земель права державної та комунальної власності».

30 серпня 2002 року зареєстровано у Верховній Раді України законопроект Кабінету Міністрів «Про розмежування земель державної і комунальної власності». Уряд визнає розмежування земель державної і комунальної власності невідкладним першочерговим заходом, який здійснюється з метою забезпечення прав територіальних громад на володіння, доцільне,  економічне, ефективне використання і розпорядження земельними ділянками на власний розсуд і в своїх інтересах. Зазначений проект Закону встановлює загальні засади та конкретний порядок розмежування земель державної і комунальної власності, а саме:

принципи передачі земель державної власності у комунальну;

вичерпний перелік земель, які за будь-яких обставин повинні знаходитися виключно у державній власності;

перелік земель, які можуть передаватись із державної в комунальну власність в процесі розмежування;

врегульовує питання виникнення права спільної власності територіальних громад при передачі земельних ділянок державної власності у комунальну власність;

визнає компетенцію органів державного управління щодо розмежування земель державної і комунальної власності та порядок виконування робіт.

У цьому документі пропонується витрати на розмежування земель державної і комунальної власності також здійснювати за рахунок коштів державного і місцевих бюджетів, але пропорційно частки земель відповідної власності.

У пояснювальній записці до законопроекту йдеться про те, що загальні витрати на розмежування земель державної і комунальної власності, відповідно до розпорядження Кабінету Міністрів України “Про затвердження заходів щодо реалізації Основних напрямів земельної реформи в Україні на 2001-2005 роки” від 26 вересня 2001 р. № 446-р, становлять 270,0 млн. грн.

Автор законодавчої ініціативи передбачає, що завдяки комунальній власності на землю територіальні громади не лише розвиватимуть інженерно - транспортну, природоохоронну та соціальну інфраструктури, а і виступатимуть на ринку як рівноправні партнери, які використовуватимуть землі комунальної власності як фінансово-економічну основу своєї діяльності, при цьому передбачається, що посилиться відповідальність територіальних громад за стан земель, а держава зможе зосередити зусилля на підвищення ефективності використання земель, які становлять загальнодержавний інтерес, є територіальним базисом національної безпеки.

25 листопада 2002 року народні депутати України Сташевський С.Т. і Ващук К.Т. запропонували власний варіант законопроекту під назвою «Про розмежування земель державної та комунальної власності».

Аналізуючи обидва законопроекти, можна побачити, що вони містять чимало схожих норм, але й при цьому мають принципову відмінність. Це стосується власне самого поняття розмежування земель державної і комунальної власності. У законопроекті КМУ розмежування земель державної і комунальної власності трактується як здійснення організаційних і правових заходів щодо визначення і передачі земельних ділянок із державної власності у комунальну. У законопроекті народних депутатів України це поняття викладено як здійснення організаційно-правових заходів по розподілу земель державної власності на землі територіальних громад і землі держави, а також по визначенню і встановленню в натурі (на місцевості) меж земельних ділянок державної і комунальної власності. Тут автори законодавчої ініціативи вказують, що дія цього закону не поширюється на регулювання відносин, пов’язаних з передачею земельних ділянок державної власності у комунальну власність та земельних ділянок комунальної власності у державну власність. Це відмінність змінює власне суть законопроекту: право територіальних громад на власність на землю розглядається як даність, яку треба тільки формалізувати, і яка не пов’язана з бажанням передавати чи не передавати землю громадам, оскільки їм належать всі землі в межах населених пунктів, крім земель приватної власності та земель, віднесених до державної власності, а також землі під об’єктами комунальної власності за межами населених пунктів. До земель комунальної власності відносяться земельні ділянки, на яких розміщуються об’єкти нерухомого майна, що є спільною власністю територіальної громади та держави. 

У законопроекті народних депутатів  запропоновано встановити виключний перелік земель державної власності, в тому числі тих, які не можуть відноситись до земель комунальної власності. У законопроекті ж Уряду  встановлюється виключний перелік земель, які передаються чи можуть бути передані у комунальну власність.

В цьому ж законопроекті уточнюється норма щодо фінансування робіт, пов’язаних з розмежуванням земель. Пропонується встановити, що витрати, пов’язані з розмежуванням земель державної та комунальної власності в межах населених пунктів, здійснюються за рахунок коштів місцевих бюджетів, а пов’язані з розмежуванням земель державної та комунальної власності за межами населених пунктів, провадиться за рахунок коштів Державного бюджету України. 

Не ставлячи за мету аналіз й порівняння законопроектів Уряду й народних депутатів, хочеться ще раз наголосити на їх важливості для подальшого розвитку земельних відносин.  На сьогодні вигоди від такого розмежування якнайшвидше зрозуміли керівники великих міст. І це цілком є зрозумілим: попит на земельні ділянки тут постійно зростає (разом з цінами), а, значить й зростають доходи місцевих бюджетів. На жаль, у сільській місцевості ще складно говорити про підвищену зацікавленість на сьогодні цією проблемою. І це також є зрозумілим. Але настане й завтрашній день...Тому хочеться сподіватися на широке їх обговорення зазначених законопроектів сільськими громадами. Голос цих громад  мав би бути також вагомим і почутим законодавцями, перш, ніж вони приймуть рішення.

27 грудня 2002 року група народних депутатів запропонувала провести12 березня цього року Парламентські слухання “Регіональна політика в Україні: реалії і перспективи розвитку» за участю керівників центральних та місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, представників громадських організацій, фахівців наукових та консультаційних установ з метою підготовки науково-аналітичних матеріалів та відповідних нормативно-правових актів з проблем регіонального розвитку.

Автори ініціативи переконані, що Україна потребує зміни державної системи регіональної політики. Вони зазначають необхідність відпрацювання Концепції організації місцевої влади на різних рівнях адміністративно-територіального устрою, як складової частини реформи політичної системи, прийняття пакету Законів України, що регулюють діяльність органів державної влади в центрі і на місцях та органів місцевого самоврядування, порядок їх взаємодії, вирішення спірних питань, дають можливість для формування дієвих місцевих бюджетів, що здатні забезпечити виконання функцій місцевого самоврядування, створюють умови для забезпечення приблизно однакового рівня життя в різних регіонах країни.


На нашу думку, законопроект про розмежування земель державної і комунальної власності повинен входити до цього пакету.

