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РЕФЕРАТ

Петрова Н.В. Регуляторні та контрольні повноваження правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального використання земельних ресурсів в Україні. – Запоріжжя, 2020. – 134 с.

Кваліфікаційна робота складається зі 134 сторінки, містить 99 джерел використаної інформації.

Світова спільнота визнає раціональне природокористування поряд із соціальною справедливістю та економічним розвитком як одну з глобальних цілей для досягнення сталого розвитку, що закріплено в програмних документах Організації Об’єднаних Націй. Серед усіх ресурсів на особливу увагу заслуговують землі, які є натуральним джерелом сільськогосподарської продукції, а тому охорона земельних ресурсів є необхідною як для збереження й  відтворення ґрунтів, так і для забезпечення людей екологічно якісними продуктами харчування. 

Водночас в Україні сьогодні, за оцінками експертів, основною проблемою у сфері використання земельного фонду є нераціональне господарювання, особливо в сільськогосподарській галузі. Сучасні фахівці одностайно визнають невідповідність природного потенціалу українських земель рівню й ефективності їх використання. Найвищий у світі рівень розораності сільськогосподарських угідь поряд із відставанням вітчизняного агровиробництва від сільського господарства провідних країн світу за показниками впровадження технологій екологобезпечного відтворювального землеробства та підтримання природної родючості ґрунтів є предметом постійного занепокоєння біологів, екологів та агрохіміків. Різке зниження фертильності чорноземних ґрунтів, їх руйнування через бурхливий розвиток ерозії та пересушення набуло катастрофічних масштабів, а причиною цього є саме нераціональне господарське використання земельних ресурсів.

Збереження таких тенденцій, які в екологічній науковій літературі називають кризовими, зумовлене також неефективністю української природоохоронної політики загалом і в галузі захисту земель зокрема. 

Наведене актуалізує питання необхідності наукового аналізу регуляторних та контрольних повноважень правоохоронних та правозахисних органів від нераціонального використання земельних ресурсів в Україні, виявлення проблемних зон і пошуку можливих шляхів його вдосконалення.

Мета магістерського дослідження  полягає в необхідності на підставі комплексного аналізу наявних наукових і нормативних джерел визначити сутність та особливості регуляторних та контрольних повноважень правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального використання земельних ресурсів в Україні.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері правового захисту земель від нераціонального використання правоохоронними та правозахисними органами.

Предметом дослідження є регуляторні та контрольні повноваження правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального використання земельних ресурсів в Україні.

ЗЕМЕЛЬНІ РЕСУРСИ, НЕРАЦІОНАЛЬНЕ ВИКОРИСТАННЯ ЗЕМЕЛЬНИХ РЕСУРСІВ, ПУБЛІЧНЕ УПРАВЛІННЯ, ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ, ЗАХОДИ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРИМУСУ. 
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        The global community recognizes sustainable environmental management, along with social justice and economic development, as one of the global goals for sustainable development, as enshrined in United Nations programming documents.     Among all resources, special attention is paid to land, which is a natural source of agricultural products, and therefore the protection of land resources is necessary both for the conservation and reproduction of soils and for providing people with environmentally friendly food.

       At the same time, in Ukraine today, according to experts, the main problem in the land use is irrational management, especially in the agricultural sector. Modern experts unanimously acknowledge the mismatch between the natural potential of Ukrainian lands and the level and efficiency of their use. The highest level of plowed agricultural land in the world, along with the lagging of domestic agricultural production from agriculture of the leading countries of the world in terms of introduction of technologies of ecologically safe reproductive agriculture and maintenance of natural fertility of soils is a subject of constant concern for biological and biological biology. The dramatic decline in fertility of black earth soils, their destruction due to the rapid development of erosion and overgrowth has become catastrophic and the reason for this is the irrational economic use of land resources.

       The persistence of such trends, which in environmental science literature is called crisis, is also caused by the inefficiency of Ukrainian environmental policy in general and in the field of land protection in particular.

       The above actualizes the issue of the need for scientific analysis of the regulatory and control powers of law enforcement and human rights bodies against irrational use.
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РОЗДІЛ 1 ПОЯСНЮВАЛЬНА ЗАПИСКА

Актуальність теми. Світова спільнота визнає раціональне природокористування поряд із соціальною справедливістю та економічним розвитком як одну з глобальних цілей для досягнення сталого розвитку, що закріплено в програмних документах Організації Об’єднаних Націй. Серед усіх ресурсів на особливу увагу заслуговують землі, які є натуральним джерелом сільськогосподарської продукції, а тому охорона земельних ресурсів є необхідною як для збереження й  відтворення ґрунтів, так і для забезпечення людей екологічно якісними продуктами харчування. 

Водночас в Україні сьогодні, за оцінками експертів, основною проблемою у сфері використання земельного фонду є нераціональне господарювання, особливо в сільськогосподарській галузі. Сучасні фахівці одностайно визнають невідповідність природного потенціалу українських земель рівню й ефективності їх використання. Найвищий у світі рівень розораності сільськогосподарських угідь поряд із відставанням вітчизняного агровиробництва від сільського господарства провідних країн світу за показниками впровадження технологій екологобезпечного відтворювального землеробства та підтримання природної родючості ґрунтів є предметом постійного занепокоєння біологів, екологів та агрохіміків. Різке зниження фертильності чорноземних ґрунтів, їх руйнування через бурхливий розвиток ерозії та пересушення набуло катастрофічних масштабів, а причиною цього є саме нераціональне господарське використання земельних ресурсів.

Збереження таких тенденцій, які в екологічній науковій літературі називають кризовими, зумовлене також неефективністю української природоохоронної політики загалом і в галузі захисту земель зокрема. 

Поширеність правопорушень екологічної спрямованості у сфері земельного господарювання викликана низьким рівнем суспільної екологічної свідомості та підкріплюється слабкою, явно неадекватною серйозності наявних обставин протидією з боку суб’єктів публічного адміністрування. За таких умов необхідні кардинальні корективи з боку органів управління, адже, як показує практика іноземних країн, екологізація масової свідомості та поширення екологічно безпечних патернів господарської поведінки відбуваються завдяки інформаційно-просвітницькій та економічно стимулюючій діяльності органів публічної адміністрації. 

Наведене актуалізує питання необхідності наукового аналізу регуляторних та контрольних повноважень правоохоронних та правозахисних органів  в сфері нераціонального використання, виявлення його проблемних зон і пошуку можливих шляхів його вдосконалення.

Мета магістерського дослідження  полягає в необхідності на підставі комплексного аналізу наявних наукових і нормативних джерел визначити сутність та особливості регуляторних та контрольних повноважень правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального використання земельних ресурсів в Україні.

Реалізація поставленої мети зумовлює необхідність послідовного розв’язання таких завдань:

– дослідитит генезу правового захисту земель від нераціонального використання правоохоронними та правозахисними  органами;

– проаналізувати зарубіжний досвід правового регулювання захисту земель від нераціонального використання правоохоронними та правозахисними  органами;

– розкрити регуляторну функцію в діяльності правоохоронних та правозахисних органів у сфері охорони земель від нераціонального використання;

–  дослідити контрольну функцію в діяльності правоохоронних та правозахисних органів у сфері нераціонального використання земельних ресурсів;

–  сформулювати перспективи нормативного закріплення регуляторної та контрольної функцій правоохоронних та правозахисних суб`єктів у сфері нераціонального використання земельних ресурсів в умовах реформи.
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері правового захисту земель від нераціонального використання правоохоронними та правозахисними органами.

Предметом дослідження є регуляторні та контрольні повноваження правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального використання земельних ресурсів в Україні.

Опис проблеми, що досліджується Історико-правові студії можуть бути націлені як на пізнання та обґрунтування закономірностей розвою та зміни історичних форм протиправної поведінки, так і на розгляд відповідної трансформації законодавчих приписів щодо її викорінення. У нашій історико-аналітичній ретроспекції ми намагатимемося  прослідити обидва аспекти, досліджуючи, як розвиток і ускладнення соціальних відносин, у тому числі й пов’язаних із використанням земельних ресурсів, зумовлюють диференціацію й трансформацію правового забезпечення управління цими відносинами. 

Як стверджують самі історики, історико-правові дослідження за своєю суттю мають констатуючий, а не аналітичний характер, в чому відбивається специфіка історичної гносеології. Тому для забезпечення аналітичного підходу потрібно розглядати історичні форми правових явищ  крізь призму триєдиної структури загального, особливого, одиничного. Саме ж правове явище, що досліджується, є одиницею, первісною клітинкою вказаного пізнання і виступає як конкретна подія, властивість, процес, що відбивають зовнішній бік об'єктивної соціальної дійсності та нерозривно пов'язані з її суттю. 

Особливості політичного й економічного розвитку українських земель в епоху феодалізму (ІX–XV ст.), в тому числі питання земельних відносин та охорони землі, знайшли відображення в таких пам’ятках вітчизняного права, як Руська правда, Псковська судова грамота, Новгородська судна грамота, Двинська статутна грамота, Судебник 1497 р., Судебник 1550 р., в яких поступово відбувалася позитивна кодифікація норм звичаєвого права.  На підставі вивчення історико-правових джерел можемо дійти висновку, що розвиток правового захисту земель в епоху феодалізму пов'язаний перш за все із розумінням землі як власності, тобто передусім із захистом майнових прав князів та бояр, а не екологічних аспектів. Приміром, «Новгородська судна грамота» передбачала низку статей, зокрема  ст.ст. 7, 10,11, 12, 24, 28, 29, які регулювали порядок вирішення земельних спорів, що стосувалися питань володінням землі, у тому числі пов’язаних із самовільним захопленням чужої земельної власності. Самовільне захоплення землі, згідно з «Новгородською судною грамотою», мало назву «наїзд» (наїжджати  – самовільно захоплювати чиєсь чуже володіння) і каралось додатковим штрафом  –  «закладом», який виплачувала винна особа разом з судовими витратами (печатними зборами).  

Встановлюючи покарання за порушення природного стану довкілля, феодал – законодавець того часу насамперед дбав про захист власних майнових прав. 

Це підтверджується й диференціацією відповідальності залежно від власника землі, якій було заподіяно шкоду: селянська земля була найменш захищеною, а князівська охоронялась найжорсткіше. З часом змінюються й конкретні види покарання за порушення прав титульних власників землі: так, ст. 62 Судебника від 1497 р., на відміну від Руської правди, встановлює, що особа, яка знищила або пошкодила межові знаки чи «грани» (межі земельної ділянки), підлягає покаранню у вигляді биття батогом, а також штрафу в розмірі одного рубля (який сплачується потерпілому).  

Таким чином, соціальна організація суспільства за типом феодалізму в аспекті юридичного устрою характеризується соціальним розшаруванням права, нерівним розподілом прав і привілеїв між різними соціальними верствами. Висока цінність землі як продуцента харчування й гаранта виживання в цей період супроводжується загальним визнанням пріоритету прав на неї у соціальної верхівки. До того ж зумовлена розповсюдженістю традиційних, аграрних типів господарювання надмірність природних ресурсів не викликає суспільної потреби в правовій охороні природного стану  земель. Через це на цьому етапі цивілізаційного розвитку правові засоби захисту земель використовуються передусім стосовно охорони майнових прав найвищих соціальних страт, тому діяння, що завдають шкоди землі, розглядаються як злочини проти власності її титульних володарів. Другий етап, XVІ – початок XХ ст., характеризується, по-перше, перебуванням українських земель у складі різних державних утворень; по-друге, розвитком права в умовах абсолютизму; по-третє, початковим переходом суспільства до  індустріального типу. Початок цього етапу ознаменувався поступовим переходом від звичаєвого права до права, санкціонованого державою, зменшенням питомої ваги звичаєвого права серед інших правових джерел. Приміром, якщо у Литовських статутах 1529 р. і 1588 р.  прописано обов’язок судів у разі відсутності писаного права вирішувати справи на підставі звичаю і саме звичаєве право було основним інструментом регуляції суспільних відносин у Запорізькій Січі, а за часів Гетьманщини, у ході кодифікації чинного права, слугувало одним з основних джерел останнього, то у подальшому сфера його використання дедалі звужується, особливо в тих землях України, що входили до складу Російської імперії, де поширюється вплив загальноімперських законодавчих актів.  

Трансформації імперського державно-правового механізму, що відбувалися з початку XVІІІ ст. під впливом і за зразком розвинених європейських країн, викликали поступову екологізацію законодавства, тобто створення правових норм, присвячених охороні довкілля.  Саме в цей період з’являються перші нормативні акти, що встановлюють відповідальність за завдання шкоди окремим об’єктам довкілля, зокрема водним ресурсам. Так, приміром, протягом 1718–1819 рр. було видано акти, що забороняли вивезення сміття в річки, канали, протоки, обробляння колод і дошок на берегах річок, викидання баласту в гаванях, річках і на рейдах, а порушення цих актів передбачало заслання на каторгу.   

У середині XІХ ст. на території Російської імперії, в тому числі й на українських землях, відбувається промисловий переворот, спостерігається 

різкий розвиток текстильної, сахарної, машинобудівної галузей виробництва; українські землі стають центром видобутку залізної руди і кам'яного вугілля. 

Стрімко розвивається залізнична галузь: так, з 1865 до 1890 рр. Харків, Київ, Кременчук, Катеринослав, Одеса перетворюються на великі залізничні вузли (всього прокладено 6350 верст залізниць). У цей період посилюється значення публічно-правових принципів дії на суспільні відносини як реакція на загрозу забруднення навколишнього середовища, утрату багатьох природних об’єктів. У галузі використання лісів, земель, надр та інших компонентів довкілля передбачалося втручання держави у права приватного власника, заборона безконтрольного використання природних об’єктів. Норми, що регулювали права та обов’язки землевласників, містилися у Х томі Зводу законів Російської імперії. Здійснювались спроби зменшити вплив факторів, що негативно діяли на природу, погіршували екологічні умови проживання людей, являли собою небезпеку для життя та здоров’я; серед інших використовувалися й заходи кримінальної відповідальності. Приміром, відповідно до «Уложения о наказаниях уголовных и исправительных» від 1845 р. власники промислових підприємств, що забруднювали водні об’єкти, атмосферне повітря, земельні ґрунти, підлягали штрафу, арешту та зобов’язанню припинити екологічно шкідливе підприємство. 

Фахівці визначають також виникнення у цей період початку екологічної суспільної думки, тобто розуміння важливості збереження природних якостей землі, передусім серед землевласників. Так, господарі землі виробляли комплекс заходів, спрямованих на збереження родючості ґрунтів, які полягали у правильному виборі системи землеробства, що відповідала конкретним природно-кліматичним умовам. Ця система включала раціональне використання землі, зміну й чергування посівних культур, належні прийоми обробки ґрунту та використання добрив. 

Таким чином, розглянутий історичний етап можна умовно визначити як «перехідний». Ця динамічність і змінюваність стосується відразу декількох аспектів: по-перше, трансформації форми державного правління – від козацької республіки до абсолютної монархії російсько-імперського зразку; по-друге, типу соціально-економічної формації – від феодалізму з його агрогосподарською основою до початкової форми машинного індустріалізму; нарешті, у юридично-правовому зрізі спостерігається повна заміна звичаєвого права кодифікованим. Виникнення суспільної потреби у захисті природних ресурсів від антропогенного впливу закономірно мало своїм результатом виникнення, по-перше, адміністративно-правового регулювання у вигляді нормативного закріплення обов’язків землевласників щодо належного поводження із земельними ресурсами та запобігання негативних санітарно-гігієнічних наслідків; по-друге, встановлення кримінально-правової відповідальності як заходу охорони земель. Як відомо, на той момент адміністративна відповідальність ще не була оформленою у сучасну формулу відповідальності за невиконання адміністративних розпоряджень; відсутність чіткого розмежування злочинів та проступків зумовила віднесення усіх правопорушень до сфери дії кримінального закону. 

На цьому етапі земля вперше розглядається законодавцем не тільки як предмет власності, а й як важлива частина довкілля, від стану якої залежить життя і здоров’я населення, тобто беруться до уваги санітарно-екологічні аспекти землекористування.  

Третій етап у зв’язку зі своїми соціально-історичними особливостями отримує назву «радянський». Першим нормативним документом, що визначав основи земельних відносин у радянській державі, був Декрет «Про землю», прийнятий Всеросійським центральним виконавчим комітетом 26 жовтня 1917 р. Відповідно до нього власність поміщиків на землю скасовувалась, а земля передавалася в розпорядження волосних земельних комітетів повітових Рад сільських депутатів. У Декреті містились нормативні положення, спрямовані на забезпечення охорони сільськогосподарських земель. Так, ст. 6. визначала, що «губернські земвідділи мають право переводити землі у своє завідування й розпорядження, у чиєму би віданні вони раніше не перебували, з метою: а) охорони природних багатств землі від виснаження; б) вжиття заходів до збільшення продуктивності землі завдяки зрошувальним, осушувальним і обводнювальним спорудам, захисним лісопосадкам, укріпленню пісків тощо». 

Цей Декрет заклав принципіальний напрям подальшого розвитку українсько-радянського земельного законодавства. У 1922 р. було прийнято Закон УРСР «Основний закон про трудове землекористування» (27.05.1922), пізніше  –  Земельний кодекс УРСР (25.10.1922), ст. 62 якого встановлювала санкції для землекористувачів, що ведуть хижацьке винищення землі. Це був період активізації кодифікаційних робіт, спрямованих на впорядкування і систематизацію земельно-правових норм. При цьому «хижацьке винищення землі» стосувалося здебільшого тих аспектів, які видавалися владі найбільш затребуваними для подальшої індустріалізації: законними приписами заборонялися розробка надр, видобування піску, каменів. 

Аналізуючи правове поле охорони землі від нераціонального використання у перші радянські десятиліття, фахівці доходять висновку про акцентування уваги законодавця на переході права власності на землю від приватних землевласників до держави, тобто загальну економіко-політичну спрямованість законодавства того часу і відповідну занедбаність питань екологічного збереження земельних ресурсів України. Це стосується не тільки законодавства взагалі, а й напряму адміністративно-правової політики радянських часів зокрема: так, науковці визнають його значним «кроком назад» порівняно із публічно-правовим регулюванням відносин, пов’язаних із раціональним використанням земель, дореволюційної епохи .   

Додаткову негативну роль у поширенні безгосподарського ставлення до землі відіграв і такий нормативний документ, як Постанова ЦВК (Центрального виконавчого комітету) СРСР від 01 лютого 1930 р. «Про заходи щодо укріплення соціалістичної перебудови сільського господарства в умовах загальної колективізації і щодо боротьби з куркульством», яким було відмінено оренду земель, заборонено використання найманої праці в одноосібних господарствах, а так званих куркулів – заможних селян – позбавлено права користуватися землею. Це призвело до того, що землі в буквальному сенсі залишилися «без господаря»; колективна власність сприймалася суспільною думкою як безплатний товар, як «нічия», тобто така, що не потребує особистої турботи і стратегічного обережного використання з оглядом на майбутнє. Цьому сприяло також і нераціональне ведення сільськогосподарських робіт, спрямованих на виконання «п’ятирічки за три роки», як це було відображено в популярних радянських лозунгах. Півстоліття тривалої інтенсифікації природокористування, адміністративно-командної системи господарського планування, реалізація недостатньо допрацьованих проектів стосовно корекції водних басейнів річок та осушення боліт, деформація земель внаслідок відкритого способу розробки родовищ корисних копалин зумовили погіршення екологічного стану території СРСР аж до кризисного. Особливо небезпечними у цьому аспекті визнавалися такі території українських земель, як Придніпров’я, Донбас, басейни Азовського та Чорного морів. Наприкінці 60-х років минулого століття проблема виснаження природних ресурсів і погіршення стану довкілля досягла такого ступеня гостроти, що державним і партійним органам довелося визнати її актуальність. Суворе дотримання правових норм, спрямованих на охорону права державної власності на землю, і зараз має велике суспільно-політичне значення. Проте на сучасному етапі комуністичного будівництва на перший план висувається задача організації господарського використання землі». 

На республіканському рівні нормативне закріплення обов’язку з раціонального використання земель відбулося завдяки прийняттю Земельного кодексу УРСР від 8 липня 1970 р.; до того ж зазначений Кодекс встановлював настання кримінальної або адміністративної відповідальності за порушення цих обов’язків  для службових осіб та громадян. Однак ані Закон СРСР «Про затвердження основ земельного законодавства Союзу РСР і союзних республік», ані Земельний кодекс УРСР не встановлювали конкретних видів адміністративної відповідальності за ці правопорушення.  Заповнити цю прогалину мали норми Кодексу про адміністративні порушення УРСР від 7 грудня 1984 р., глава 7 якого мала назву «Адміністративні правопорушення в галузі охорони природи, використання природних ресурсів, охорони пам’яток історії та культури». Статті 52, 53, 54 Кодексу встановлювали як склади адміністративних правопорушень у сфері раціонального використання земель, так і конкретні види відповідальності, передбачені за їх скоєння: приміром, згідно зі ст. 53 КпАП УРСР, використання земель не за цільовим призначенням, невиконання природоохоронного режиму використання земель, розміщення, проектування, будівництво, введення в дію об'єктів, які негативно впливають на стан земель, неправильна експлуатація, знищення або пошкодження протиерозійних гідротехнічних споруд, захисних лісонасаджень тягло накладення штрафу (на громадян від 3 до 20 мінімальних розмірів заробітної плати, на  посадових осіб від 10 до 25 мінімальних розмірів заробітної плати). 

Радянський період характеризується також створенням системи органів державного управління у сфері використання земельних ресурсів. Початок цьому було покладено у 1949 р. постановою Ради Міністрів УРСР від 03.06.1949  р. «Про охорону природи на території Української РСР». Цим документом було встановлено обов’язок виконавчих комітетів, міністерств і відомств, що займалися питаннями використання природних ресурсів (у тому числі й земельних), вести боротьбу з їх нераціональним використанням; повноваження щодо нагляду за станом охорони природи було покладено на Головне управління по заповідниках при Раді Міністрів; виконавчі комітети обласних рад зобов’язувалися впорядкувати охорону цінних об’єктів природи. Ключову роль в управлінні земельними ресурсами було надано Раді 

Міністрів УРСР, уповноваженій вирішувати питання щодо використання цілинних земель державного земельного фонду. У 1958 р. Рада Міністрів УРСР видає постанову  «Про заходи по поліпшенню охорони природи  Української РСР», якою раціональне використання природних багатств Української Республіки в інтересах народного господарства визнавалося завданням усіх органів влади УРСР, а відтворення природних багатств республіки як важлива загальнодержавна справа – предметом постійного піклування всіх партійних, радянських, профспілкових, комсомольських, господарських, наукових, громадських організацій і всього населення. У ст. 12 цієї Постанови обов’язок із  наукового розроблення системи заходів по боротьбі з ерозією ґрунтів та встановлення термінів проведення цих заходів було покладено на Міністерство сільського господарства УРСР. 
Важливою новелою природоохоронного законодавства було визначення участі громадськості в процесах охорони  довкілля. Згідно зі ст. 28 зазначеного Закону, громадяни УРСР були зобов’язані сприяти раціональному використанню природних (у тому числі земельних) ресурсів та активно боротися з порушенням правил їх охорони. Українське товариство охорони природи і сприяння розвитку природних багатств ставало осередком громадського активу  –  громадських інспекторів з охорони природи, уповноважених здійснювати громадський контроль у цій сфері.  

У 1967 р. в Уряді Української РСР створюється спеціальний орган державного управління у сфері охорони навколишнього природного середовища  –  Державний комітет охорони природи (Держкомприроди) УРСР. У складі Держкомприроди перебувало два управління: Головне управління економіки, науково-технічного прогресу, пропаганди та міжнародних зв'язків та Головне управління з екологічної експертизи проектних матеріалів та контролю за освоєнням державних капітальних вкладень, які мали характер еколого-економічних підрозділів. Були також і факторіальні (ресурсні) структури, серед яких і  Управління з охорони та раціонального використання земель та загальнопоширених корисних копалин. 

Серед недоліків функціонування Держкомприроди УРСР фахівці називають відсутність у його складі спеціалізованого контрольно-інспекційного відділу.  Відсутність зворотного зв’язку в аспекті інформації стосовно фактичного виконання встановлених норм природокористування надавала декларативності здійсненню цим органом виконавчої влади охоронноресурсної функції. Крім того, давалася взнаки також загальнодержавна спрямованість  діяльності на економічно-господарські інтереси держави, власністю якої виступали усі природні ресурси.  

Переходячи до розгляду сучасного періоду, зазначимо, щохарактерною рисою української сучасності, в тому числі в аспекті публічного управління, є системна трансформація усіх елементів соціуму. В економіці це виявилося у формі відходу від моделі адміністративно-командного господарювання і становлення ринкових відносин, у політичній сфері – у переході від тоталітаризму до демократії та політичного плюралізму; відповідним процесом у галузі публічного управління є видозмінювання моделі «управління громадськістю», що передбачає чітку спрямованість управлінських приписів від суб’єкта владних повноважень до об’єкта управління, на модель «управління разом із громадськістю».     

Момент переходу є ключовим у визначенні специфіки періоду сучасності як етапу становлення українського суспільства. Наразі у громадській свідомості  українців  як відображувачі суспільних цінностей фахівці констатують співіснування трьох соціокультурних практик: класичної, заснованої на уявленні про управління як галузь функціонування виключно правлячої еліти; неокласичної, що передбачає формалізацію права громадськості на участь в управлінні у вигляді представницької демократії.
На сфері захисту земель від нераціонального використання подібна «перехідність», недовершеність відбивається прямим чином. Це відображується й на аспекті перманентної перебудови адміністративно-правового механізму регулювання зазначеної сфери, і на розповсюдженні  господарчих практик, спрямованих на економічні показники на шкоду екологічній безпеці, і на постійних спробах законодавця удосконалити правове поле охорони земельних ресурсів. 

Однак відсутність належної координації контролю за ходом реформи з боку органів  публічної адміністрації  та несвоєчасне вирішення низки організаційних і правових питань зумовили стримування здійснення земельної реформи, про що йшлося в постанові Верховної Ради «Про прискорення  земельної реформи та приватизацію землі» від 13 березня 1992 р. 

Вирішальне значення для встановлення засад багатьох аспектів земельних відносин, у тому числі визначення земель як об’єкта особливої охорони, мала прийнята 28 червня 1996 р. Конституція України. У ній було закріплено принцип рівноправності при набутті та реалізації права на землю громадянами, юридичними особами, територіальними громадами і державою, встановлено три форми власності на землю: державна, суб’єктом якої є держава, комунальна – власність територіальних громад і приватна  – власність громадян та юридичних осіб. 

З метою розвитку положень нового Земельного кодексу ухвалено понад 50 законодавчих та інших нормативно-правових актів, ключовими серед яких є закони «Про землеустрій», «Про охорону земель», «Про державний контроль за використанням та охороною земель», «Про особисте селянське господарство», «Про фермерське господарство», «Про оренду земель», «Про розмежування земель державної та комунальної власності», «Про державну експертизу землевпорядної документації» та «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень».

Окрім створення нормативно-правової бази, серед безумовних позитивних наслідків періоду сучасності слід вказати проведення таких етапів земельної реформи, як роздержавлення і приватизація  земель сільськогосподарського призначення, організація  нових господарських структур, заснованих на приватній власності на землю. Однак нестабільність економічної реформи і звичний для  вітчизняної системи управління з радянських часів відомчий підхід до організації землекористування стали причинами того, що питання створення умов для ефективного використання сільськогосподарських угідь, охорони земель від деструктивних природних і антропотехногенних впливів, нівелювання окремих негативних наслідків нераціонального господарювання так і залишились невирішеними. 

Таким чином, сучасний етап становлення адміністративно-правового захисту земельних ресурсів відрізняється наявністю низки глибоких проблем. 

Підсумовуючи результати нашого ретроспективного аналізу, можемо зазначити таке. В історії людства деякі суспільні відносини підлягали впорядкуванню й управлінню практично з моменту зародження цивілізації; до таких належать, як правило, відносини щодо захисту життя, здоров’я або власності. Регуляція поводження із земельними ресурсами не входить до цієї універсальної категорії; для визнання її суспільно значущою та відповідного її адміністративно-правового оформлення потрібен певний збіг суспільних умов. Проведений нами аналіз дозволяє стверджувати, що до таких умов належать соціально-політичні (тип державного устрою), соціально-економічні (тип суспільного виробництва), соціокультурні (ідеологічно-ціннісні) та соціально-правові (ступень розвитку правової системи суспільства). Особливості їхнього розвитку та взаємовпливу породжують певні суспільно-історичні конфігурації соціальної системи. Становлення екологічного світогляду, правовим віддзеркаленням якого є нормативне встановлення певних стандартів екологічно безпечного використанняземельних ресурсів і закріплення в законодавстві відповідальності за завдання шкоди землі як елементу довкілля, відбувається в конкретний історичний момент і пов’язано передусім з виникненням нового типу економічних відносин – капіталізму.   
Проблематику охорони земель та ґрунтів без перебільшення можна назвати однією з найбільш актуальних глобальних задач сучасності.  Програма Організації Об’єднаних Націй з навколишнього середовищастверджує, що близько третини поверхні нашої планети сьогодні характеризується деградацією ґрунтів. Ці абстрактні цифри набувають дійсно трагічного змісту у світлі роз’яснень фахівців, що такий стан речей негативно впливає на життя більш ніж мільярда людей у більш ніж 100 країнах світу. Економічні збитки, спричинені деградаційно-ерозійними процесами у ґрунтах, досягають астрономічних сум: щороку в світі руйнується близько 12 млн га земель, на яких гіпотетично могло б вирощуватися до 20 млн т зерна; обсяг прибутків, втрачених внаслідок опустелення та деградації земель, дорівнює 42 млрд дол. США. За висновками ООН, погіршення якості земель нерозривно пов’язане зі зниженням рівня життя населення, зубожінням та, як наслідок, посиленням імміграційних процесів, що ставить під загрозу стабільність існування держав та регіонів; крім того, через тісний зв'язок усіх складових екосистеми стан земель справляє вплив на біологічні ресурси та кліматичні умови, тому, як стверджує резолюція 64/201 Генеральної Асамблеї ООН, відновлення деградованих земель є однією із головних цілей подальшого розвитку людства.  

Намагання вирішити світову проблему опустелення задокументовано ООН у Конвенції про боротьбу з опустелюванням у тих країнах, що потерпають від серйозної посухи та/або опустелювання, особливо в Африці, підготовку якої було розпочато в 1992 р. на Конференції ООН щодо довкілля та розвитку в м. Ріо-де-Жанейро, Бразилія. Цю  Конвенцію було ухвалено 17 червня 1994 р. в м. Париж, Франція, а чинності вона набула 26 грудня 1996 р.. Україна ратифікувала зазначену Конвенцію 4 липня 2002 р. відтоді ставши її повноправною стороною серед інших 193 країн.  Основна увага Конвенції спрямована на питання поліпшення фертильності ґрунтів, їх відновлення й охорони, поширення  моделей раціонального використання у національних системах господарювання. 
Для цього країнам-учасницям запропоновано розробити національні програми заходів щодо боротьби з опустелюванням и деградацією земель за активної участі місцевого населення. Увагу Конвенції сконцентровано на питаннях відновлення ґрунтів і поліпшення їхньої родючості, а також раціонального використання їх у господарстві. Для цього Конвенція пропонує активізацію наукових досліджень у галузі збереження та відновлення земель, обмін досвідом та співробітництво між різними країнами у цій галузі, а також пошук шляхів привернення уваги широкого загалу до зазначеної проблематики. 

Організаційну складову боротьби з деградацією земельних ресурсів становить цілий комплекс міжнародних установ. Приміром, фінансову допомогу здійснюють такі організації, як Програма розвитку ООН (у частині фінансування освоєння посушливих земель), Міжнародний фонд сільськогосподарського розвитку (фінансування наукових проектів щодо освоєння), Світовий банк (фінансування програм захисту нестійких посушливих земель та підвищення їхньої сільськогосподарської продуктивності). Продовольча та сільськогосподарська організація ООН (FAO) спрямовує діяльність на розповсюдження моделей сталого розвитку сільського господарства у світі, а також організує між державами механізми надання взаємної допомоги у разі виникнення продовольчих криз. Програма ООН з навколишнього середовища (UNEP) підтримує регіональні програми заходів із  боротьби з опустелюванням, оцінки даних щодо стану земель, інформування населення про цю проблему. 

Наукове забезпечення втілення зазначених програм відбувається за допомогою дослідної роботи Міжнародного центру сталого розвитку та охорони довкілля (CDE), Міжнародного союзу наук про ґрунти (UISS), Міжнародного інституту комплексного розвитку гір (ICIMOD), Міжнародного географічного союзу (IGU), Міжнародного союзу охорони природи (IUCN), Асоціації організацій Європи зі сталого розвитку гір (Euromontana) тощо. З 80-х років минулого сторіччя за ініціативою  FAO  та UNESCO  започатковано створення Світової реферативної бази класифікації земель, завдання якої  –  вироблення узгодженої міжнародної системи класифікації основних груп ґрунтів та методик щодо визначення їхньої якості.  Завдяки праці  FAO,  UISS та Міжнародного центру педологічної інформації (ISRIC) триває  робота навколо  створення світової мапи ґрунтів. 

Узагальнюючи викладене, можна зазначити, що міжнародний рівень вирішення проблеми збереження земельних ресурсів від нераціонального використання ґрунтується на таких основних різновидах діяльності:
1) правовий, що полягає у створенні «м’яких» норм рекомендаційного характеру та визначенні глобальних цілей та програм охоронної діяльності у цій сфері; 
2) фінансовий – грошове забезпечення всесвітніх та регіональних програм боротьби з деградацією ґрунтів; 3) науковий  –  науково-дослідні пошуки напрямів і способів збереження якості земель. Вищезазначений м’який характер нормативних приписів міжнародних документів у цій сфері спонукає законотворців національних держав самостійно визначати рівень залучення окремої країни до загальносвітової справи охорони земель і вибір конкретних засобів цієї охорони. 

Окремий приклад узгодженої та досить ефективної діяльності низки держав у справі збереження земельних ресурсів являє собою Європейський Союз. Уперше питання захисту ґрунтів від природних та антропогенних шкідливих чинників на рівні Європейського співтовариства було поставлене у 1972 р. в Європейській хартії про ґрунти (Резолюції Ради Європи (72)19). 

Серед іншого зазначеною Хартією було проголошено принципи охорони ґрунтів, якими названо в тому числі використання ґрунтозберігальних методів ведення господарства, створення опису (інвентаризації) ґрунтових ресурсів, використання науково-дослідної міждисциплінарної співпраці, проведення інформаційно-виховної роботи з  населенням та видання раціональних планів і програм щодо охорони земель з боку органів адміністративного управління.   

Проблемі раціонального використання земель було присвячено окремий документ Ради Європи – Рекомендацію (89)15. У ній стверджувалося, що ґрунт як основний лімітований ресурс, від якого залежить життєдіяльність людства, виконує декілька функцій: є одночасно складовою циклу обміну речовин у природі, виконуючи роль фільтра, що трансформує шкідливі речовини; генетичним резервуаром; джерелом мінеральних речовин та води; основою виробництва; просторовим фундаментом соціально-економічних структур; основою культурних та історичних надбань. Через це використання ґрунтів має відбуватися не тільки з урахуванням насущних продовольчих потреб  сучасного суспільства, а передусім крізь призму значущості земель для ландшафту й рослинного світу, наукової, естетичної та культурної значущості їх для людини. 

Важливість цього ресурсу та інтенсивне його господарське використання зумовлюють необхідність захисту ґрунтів від руйнування, забруднення та екологічних порушень, що має стати складовою економічної, соціальної, культурної та екологічної політики всього європейського суспільства. 

Основним елементом цієї нової політики землекористування у документі названо землеустрій; європейським державам рекомендовано здійснити аналіз стану правової бази на предмет відповідності цілям та завданням цієї Рекомендації.    

Ще одним нормативним документом, який серед інших складає загальноєвропейську правову основу  охорони земельних ресурсів, є Альпійська конвенція Європейського Союзу. Конвенцію було підготовлено у 1991 році за участі Австрії, Італії, Ліхтенштейну, Монако, Німеччини, Словенії, Франції та Швейцарії; у силу документ вступив у 1995 р. Конвенція являє собою приклад міжнародного співробітництва у справі охорони особливої групи ґрунтів  –  земель гірських регіонів. Її положення присвячено питанням охорони та раціонального управління землею та іншими природними ресурсами, що з нею пов’язані; дослідженню стану ґрунтів за допомогою систематичного моніторингу; правовій, науковій, економічній та технологічній співпраці країн, до території яких належать Альпи. Приклад держав  –  учасниць цієї Конвенції справив позитивний вплив; багато інших країн (Австралія, Бразилія, Канада, США, Японія) також запровадили проведення моніторингу ґрунтів і створення реєстрів та інформаційних баз даних щодо стану земельних ресурсів. 

У нинішньому тисячолітті правову базу щодо охорони та раціонального використання земельних ресурсів в Європі неодноразово було піддано трансформаціям. 28 травня 2003 р. було ухвалено новий варіант Європейської хартії ґрунтів з урахуванням положень таких міжнародних  угод, як Конвенція ООН про опустелювання (Париж, 1994 р.), Всеєвропейська стратегія збереження біологічного та ландшафтного різноманіття (Софія, 1995 р.), протоколи та декларації до Альпійської конвенції.  З 2002 року Європейською комісією проводилася розробка Тематичної стратегії «Охорона ґрунтів», в який брали участь як наукові експерти в галузі ґрунтознавства та сільського господарства, так і представники аграрних і промислових бізнесових кіл, а також організацій з охорони довкілля. 

Результатом цієї діяльності стало прийняття 22 вересня 2006 р. зазначеної Стратегії, в якій поліаспектно розглянуто існуючі ризики використання ґрунтових ресурсів, завдано загальні рамки діяльності стосовно їх охорони, визначено запобігання деградації ґрунтів та відновлення їхнього якісного стану для майбутніх поколінь як головну мету Стратегії. Завдання Стратегії – створити однакові умови захисту ґрунтів у всіх країнах ЄС, залишаючи країнам-членам можливість враховувати особливості національної ситуації для реалізації цього захисту. Для цього документом пропонується консолідація зусиль за такими напрямами: 

1)  створення спеціального загальноєвропейського законодавства у вигляді Рамкової директиви щодо ґрунтів; 

2)  включення вимог щодо охорони ґрунтових ресурсів до складу політики в інших галузях економічної та природоохоронної діяльності; 

3)  дослідження стану  ґрунтів, інвентаризація ділянок із ризиком деградаційних процесів та встановлення програм заходів для мінімізації цих ризиків; 

4)  підвищення рівня інформаційної обізнаності населення щодо цієї проблеми та забезпечення участі громадськості у підготовці та реалізації заходів.  
13 лютого 2012 року Європейська Комісія опублікувала звіт про Стратегію та поточну діяльність (COM (2012) 46). Звіт було доповнено довідковою доповіддю «Стан ґрунту в Європі», підготованою Спільним  дослідницьким центром Європейської  комісії, в якій міститься всеосяжний аналіз розуміння процесів деградації ґрунтових ресурсів. Він був опублікований у співпраці з Європейським агентством з охорони навколишнього середовища та є частиною загального звіту про стан навколишнього середовища в Європі та його перспективи – SOER 2010. 

Важливою складовою доповіді став Web Map Service  –  електронна мапа даних Європейського порталу ґрунтів, на якій відображено регіональні особливості еродованості, ущільнення, засолення та інших видів деградації ґрунту. Цей ресурс реалізує виконання вимог щодо дослідження стану земель та одночасного інформування громадськості про цей стан, висловлених у Стратегії. 

Економічні заходи у галузі  захисту  земель від нераціонального використання, передбачені Спільною  сільськогосподарською політикою ЄС, являють собою систему сільськогосподарських субсидій і програм. На правовій підставі Регламенту ЄС № 73/2009 від 19 січня 2009 р. з бюджету ЄС на 100 % здійснюються прямі субсидії фермерським господарствам за принципом взаємної згоди (cross-compliаnce). Цей принцип гарантує економічні прибутки  фермерів у разі відповідності їхньої діяльності стандартам захисту довкілля та підтримання належного стану ґрунтів. 

Зазначені стандарти стосуються таких аспектів. По-перше, це господарське поводження із землями відповідно до їхнього ступеня еродованості, визначеного у державному кадастрі якості ґрунтів, що передбачає обов’язкове вжиття відповідних заходів відновлення та збереження ґрунтового покриву, якщо це необхідно. По-друге, відведення якнайменше 40 % ріллі під покривні та підсівні сільськогосподарські  культури з метою затримання ерозійних процесів. По-третє, дотримання як мінімум трипільної сівозміни; тривалість сівозміни зростає за умов, наприклад, ведення органічного сільгоспвиробництва, але в такому разі зростають і субсидії, досягаючи рівня 700 євро за 1 га землі.  

Публічний менеджмент у галузі надання субсидій суб’єктам господарювання здійснюється за допомогою  єдиної  інтегрованої системи адміністрування та контролю  (Integrated Administration and Control System  – IACS), яку мають використовувати всі країни – члени ЄС. Складається вона з декількох пов’язаних одна з одною комп’ютерних баз даних, які використовуються для обробки запитів на фінансування від фермерів. 

Завдяки цій системі здійснюються перехресні перевірки даних щодо стану ґрунтів та типу вирощуваних культур, наданих суб’єктами господарювання та отриманих з операційних європейських супутників родини Sentinel та програми Copernicus, тобто контролюється обґрунтованість надання й отримання субсидій. Для підвищення коректності оцінки вибірково (на підставі випадкового вибору ділянок для перевірки, стратифікованого випадкового вибору або вибору в межах окремих кластерів) здійснюються наземні контрольні експедиції, якими охоплюється 50 % земельних ділянок з помилками.  

Підсумовуючи результати розгляду європейського правового простору в частині охорони земель від нераціонального використання, ще раз зупинимось на основних аспектах. Незважаючи на відсутність єдиного правового акта, що визначав би засади, принципи й напрями захисту земель, країни Європейського Союзу впроваджують загальну політику раціонального використання земель, охорони їх від забруднення та псування й відновлення деградованих ділянок. При цьому головна роль у зазначених процесах відводиться державному управлінню; саме публічні органи влади окреслюють конкретні стратегічні напрями та тактичні засоби цієї політики залежно від національних умов, здійснюють інвентаризацію земельних ресурсів, визначають джерела фінансування та забезпечують доступ громадськості до інформації. 
Що важливо, публічне управління в досліджуваній сфері відбувається без жорсткого примусу, на засадах паритету екологічних та економічних інтересів, із прогностикою того, як те чи інше управлінське рішення відіб’ється на ситуації; саме цим зумовлені вагання європейського законодавця стосовно введення в дію Рамкової директиви щодо ґрунтів. У сучасній західній науковій літературі з публічного управління зустрічається досить багато публікацій з тематики поступового переходу європейських бізнес-структур від «інституційної логіки економіки», тобто орієнтації насамперед на прибутки, до «інституційної екологічної логіки», тобто пріоритету ресурсозбереження та охорони природи. Як доводять наукові дослідження, ефективний публічний менеджмент, заснований  на створенні пільгових фінансових умов для екологічно спрямованих господарств та всебічному інформуванні громадськості, має результатом поступове зниження домінування економічної логіки. Логіка екологізації стає вагомим елементом репутаційного капіталу підприємства, і в такий спосіб відбувається процес «гібридизації» обох логік, інтеграція цих раніше несумісних, іноді навіть полярних тенденцій.  

Таким чином, європейським господарським структурам, чия діяльність пов’язана із використанням земельних ресурсів, надається для вибору досить широкий арсенал моделей легальної господарської поведінки, спрямованої на отримання прибутків, та пропонується державна економічна підтримка (у вигляді податкових пільг або бюджетного фінансування) як засіб заохочення екологічно безпечної господарської діяльності. При цьому оборотною стороною такої заохочувальної діяльності з боку європейських держав є суворі обмеження у вигляді юридичної відповідальності за правопорушення  екологічної спрямованості у сфері землекористування. При цьому поряд із адміністративними стягненнями та компенсаторними механізмами цивільного характеру європейським законодавцем передбачено і кримінальну відповідальність за правопорушення проти довкілля; так, Директива № 2008/99/ЄС Європейського Парламенту та Ради про кримінально-правову охорону навколишнього середовища закріплює, що заподіяння шкоди довкіллю (повітряному середовищу, ґрунтам, воді, тваринам та рослинам) потребує жорсткої відповідної реакції у вигляді посилення характеру покарання за екологічно шкідливу діяльність.  

Для конкретизації уявлення щодо дієвості певних адміністративно-правових заходів у справі охорони земельних ресурсів від нераціонального використання пропонуємо звернутися до розгляду практичних результатів діяльності окремих європейських держав у цій галузі. Вибір саме європейських країн для аналізу досвіду та можливого запозичення інструментів адміністративно-правового впливу можемо пояснити декількома причинами. 
По-перше, держави, яких з Україною поєднує географічний чинник розташування на одному континенті, мають з нею більше спільних особливостей ґрунтового покриву, ніж, наприклад, країни Азії або Африки.
По-друге, це причина політичного характеру: спрямованість України на вхід до європейського простору як повноправного члена ЄС вимагає її всебічної інтеграції, в тому числі в аспекті відповідності стандартам екологічного господарювання.
По-третє, саме європейські держави демонструють найкращі показники у справі впровадження моделей економічно ефективного екологобезпечного використання земельних ресурсів: за даними ООН, європейські спроби поліпшити ситуацію, здійснювані на засадах стійкого раціонального управління земельними ресурсами, довели свою практичну спроможність, маючи результатом підвищення врожайності  на 30–170 % . З цієї ж причини ми свідомо не включаємо до розгляду досвід таких країн, як Білорусь та РФ, з якими Україну пов’язує спільне історичне коріння та схожі соціокультурні умови господарювання: аналіз наукової літератури дозволяє припустити, що проблема нераціонального використання земель на теренах цих держав залишається так само невирішеною, як і в Україні; доказом такої точки зору можуть слугувати присвячені цій проблематиці праці білоруських правників Д. М. Демичева, Н. А. Карпович, Т. В. Ґашникової; російських дослідників О. П. Анісимова, М. М. Бринчука, С. Д. Іосифіді, О. Л. Дубовик, О. Ю. Ґанюхіної та ін.   

Однією з провідних країн в аспекті ефективності державного управління сферою охорони земель та ґрунтів є Федеративна Республіка Німеччина. Сільськогосподарські угіддя становлять більш ніж 53 % загальної території країни; при цьому майже половина з них класифікуються як землі різного ступеня деградації. Відповідно, запропоновані ЄС заходи, спрямовані на раціональне використання й охорону земель, широко вживаються у сільському господарстві Німеччини, тобто фактично законодавча база раціонального використання земель має два рівні –  загальноєвропейське законодавство (нормативно-правові документи ЄС, перелічені раніше) та національні німецькі правові акти  – Федеральний Закон про захист ґрунтів (The Federal Soil Protection Act of 17 March 1998 (BBodSchG)) та Федеральний Закон про захист ґрунтів від забруднення (Federal Soil Protection and Contaminated Sites Ordinance of 12 July 1999 (BBodSchV)). Причому певні аспекти раціонального господарювання на землях регулюються окремими законами, наприклад Законом щодо якості та патентування добрив, а інші взагалі не потребують національного  правового регулювання: як зазначають дослідники, безпосередньо германське законодавство не закріплює, приміром, необхідність дотримання сівозмін як юридичний обов’язок фермерів, однак 90 % господарів виконують ці правила заради одержання субсидіарної підтримки. 
Слід вказати, що майже 100 % земель сільськогосподарського призначення в Німеччині є приватною власністю. Вартість подібних земель є дуже високою (20–25 тис. євро за 1 га), тому більшість (майже 70 %) фермерських господарств орендують ділянки  у приватних власників. Як правило, термін дії орендних договорів дорівнює 10–12 рокам. 

Найбільш розповсюдженими є досить невеликі за площею господарства; на 91 % від загальної кількості ферм припадає майже половина (48 %) усієї площі земель сільськогосподарського призначення, а середній розмір ділянки, яку займає господарство, становить 50–60 га. Іншими словами, соціальну основу агропромислового комплексу Німеччини становлять господарства власників, які належать до середнього класу; на великі холдинги припадає менше 10 %. Національними цілями управління у сфері господарського використання земель визнано підвищення частки фермерських господарств органічного типу, лімітування використання сульфатних добрив, скорочення обсягів деградованих ґрунтів. Для відповідного відстеження ефективності вживаних заходів створено інформаційну систему ґрунтів Німеччини. Також однією з важливих складових публічного управління ФРН у сфері раціонального використання сільськогосподарських земель є консультативно-просвітницька діяльність. Цю функцію покладено на аграрні палати  –  регіональні органи публічного управління. Ними проводяться безкоштовні консультації та лекції для підвищення рівня обізнаності суб’єктів господарювання щодо ефективного й раціонального використання земельних ресурсів, нових технологій у цій галузі. Бюджетування діяльності аграрних палат відбувається за рахунок податків на землю.  

Щодо заходів адміністративної відповідальності за порушення правил  

Адміністративне управління процесами раціонального використання земель та ґрунтів в Іспанії характеризується наявністю регіональних особливостей. Географічна та кліматична специфіка ґрунтів країни поряд із характером агрономічного господарювання зумовили неоднорідність проблем, що потребують вирішення. Деякі регіони Іспанії потерпають перш за все від природно-кліматичних чинників деградації ґрунтів, у інших першопричиною погіршення якості земель слугує саме антропогенне втручання. Через це, будучи унітарною державою (на відміну від ФРН), Іспанія, як і Німеччина, також дотримується політики децентралізації в аспекті управління сферою раціонального використання земель. Місцеві Автономні Регіони (Comunidades Autónomas) мають власне законодавство у сфері використання природних ресурсів, у тому числі ґрунтів, а місцеві органи влади наділені повноваженнями у сфері захисту екології, до яких належить визначення конкретних планів і програм раціонального господарювання на землях, адміністративне їх виконання та контроль за втіленням.  

Головні моменти, на які спрямований адміністративний контроль у галузі господарського використання земель, це дотримання  ґрунтозберігаючих технологій орання, оптимальне використання добрив, іригація та створення захисту від вітрової ерозії. Проводиться інтенсивна інформаційно-консультаційна робота з фермерами з приводу необхідності відводити землі під пару після вирощування таких рослин, як соняшник, ячмінь, пшениця.  

На відміну від ФРН, де, як ми вияснили, земельні ділянки здебільшого орендуються для ведення господарства, в Іспанії господарську діяльність фермери провадять на власних землях. Тому питання поєднання логіки екологізації господарювання з логікою прибутковості є для іспанських органів управління вкрай актуальним; вирівнювання зазначених тенденцій відбувається не в останню чергу завдяки економічній підтримці ЄС. Взагалі, експерти ЄС визначають значний прогрес і ефективність публічного менеджменту Іспанії в галузі охорони земель та ґрунтів; серйозне значення у цьому процесі має активність громадських і професійних організацій. Так, приміром, важливу управлінську роль відіграють фермерські об’єднання та аграрні кооперативи, допомагаючи господарям у оформленні та отриманні субсидій від ЄС, надаючи консультативні послуги щодо вимог раціонального господарювання й економічної доцільності їх дотримання, популяризації екологічного фермерства.    

Щодо відповідальності за правопорушення у галузі раціонального використання земель слід зазначити, що іспанське законодавство покладає відповідальність за результати господарської діяльності на власників земель, а на регіональні органи управління – обов’язок контролювати цю діяльність і вимагати від суб’єктів господарювання попередньої звітності щодо планів господарювання для запобігання риску завдати шкоди ґрунтам. При цьому в разі завдання  такої шкоди компанії-порушники мають її відшкодувати за принципом «забруднювач оплачує», а господарі – власники землі позбавляються права отримувати фінансову допомогу й мають повернути отримані від ЄС кошти.   
Цікавий досвід трансформації публічного управління у сфері охорони земель від нераціонального використання демонструє Республіка Польща. Належачи в минулому до країн соціалістичного табору, країна має низку проблем, що дуже співзвучні становищу сучасної України: надмірна хімізація ґрунтового покриву, викликана нераціональним вжиттям добрив; ущільнення земель, спричинене використанням невідповідної сільськогосподарської техніки; забруднення їх через інтенсивний розвиток промисловості. Внаслідок цього загальний стан земель характеризується досить невисокою якістю: якісні за показниками фертильності ґрунти становлять лише 11,5 % їхньої площі, а на дуже слабкі припадає 34 %.  

Зазначимо, що останніми роками навколо подібної схеми адміністрування в Польщі точаться активні дискусії; впродовж чотирьох років обговорюється питання щодо покладення повноважень стосовно ухвалення рішення про зміну цільового призначення сільськогосподарських земель усіх без винятку категорій виключно на місцеві органи самоврядування й відповідне усунення міністра сільського господарства та харчової промисловості з числа уповноважених на прийняття таких рішень осіб. На думку ініціаторів цих змін, необхідність отримання згоди міністра значно ускладнює інвестиційні процеси, спрямовані на розвиток ґмін (адміністративних одиниць Республіки Польща); до того ж подібне вирішення питання відповідає загальноєвропейській спрямованості на децентралізацію управління.  

Впровадження такої моделі господарювання потребує значної фінансової підтримки. Приміром, у 2015 р. задля виконання Спільної сільськогосподарської політики ЄС Польща отримала понад 39 млрд євро, в тому числі 21 млрд – у формі безпосередніх доплат господарствам На виконання зазначеної Політики урядом Польщі розроблено Державний стратегічний план розвитку сільських територій для Польщі, а порядок надання доплат ЄС на національному рівні регулюється Законом про виплати в межах системи безпосередньої підтримки (Ustawa z dnia 26 stycznia 2007 r. o płatnościach w ramach systemów wsparcia  bezpośredniego), яким визначено підстави та процедуру надання фермерам зазначених доплат; розмір єдиної погектарної виплати, що фінансується ЄС, а також виплат за вирощування окремих рослин, що фінансуються з національного бюджету; суб’єкт, на який покладено повноваження щодо управління наданням зазначеної безпосередньої підтримки, – Агентство з реструктуризації та модернізації сільського господарства, яке є державним підприємством  –  юридичною особою публічного права.  

Підбиваючи підсумки аналітичного огляду досвіду європейських країн у боротьбі проти нераціонального господарського використання земель, ще раз наголосимо, що свідомо обрали для дослідження країни з різним рівнем погіршення якісного стану земель як результату нераціонального використання  (найменший у ФНР, найбільший в Іспанії) та різними аспектами нераціонального використання (зловживання фосфатними й азотними добривами в Німеччині, порушення порядку сівозмін та правил меліорації в Іспанії, нецільове використання земель сільськогосподарського призначення в Польщі). При цьому управлінський алгоритм охорони земель в усіх країнах використовується один і той самий  –  фінансова підтримка сільського господарювання за умови дотримання ґрунтозберігаючих моделей використання земель та відмова в наданні фінансової допомоги при порушенні зазначеної умови. І, як демонструє практика, саме економічно спрямована стратегія публічного менеджменту виявилась ефективною у всіх трьох випадках.  

Огляд політики європейських країн в аспекті збереження та відновлення земель дозволяє визначити такі компетенційні та функціональні особливості суб’єктів системи публічного управління. На органи державного управління покладаються стратегічні функції розробки загальної політики в галузі раціонального використання земельних ресурсів; у Польщі на спеціальний орган державного управління покладено також обов’язок із надання адміністративних послуг у частині оформлення та отримання виплат ЄС, в інших країнах це повноваження перекладено на місцеві органи управління. Взагалі, саме регіональний рівень управління характеризується найбільшою широтою повноважень; розробка регіональних програм, інвентаризація та моніторинг земель, контроль за дотриманням стандартів господарювання та вжиття заходів відповідальності  –  такий обсяг компетенції притаманний місцевим адміністраціям у сфері охорони земель від нераціонального використання. Також заслуговує на увагу досить активна участь суб’єктів господарювання у процесах управління досліджуваною сферою. Звертаючись до питання можливості запозичення закордонного досвіду, хочемо передусім зазначити, що безпосереднє калькування чиєїсь моделі управління у галузі раціонального використання земель видається неможливим, передусім через відсутність у нашої країни статусу члена ЄС і відповідної неможливості  отримати фінансову допомогу, яка і становить головну засаду ефективності вживаних в Європі заходів. Однак, вважаємо, це  має мотивувати до пошуку власних схем фінансової підтримки через бізнес-інвестиції та пільгове кредитування сільхозвиробників з бюджету, розробки цільових програм державної підтримки аграрних господарств та (ширше) пов’язаного із ними способу життя, розвитку й посиленню ролі державно-приватного партнерства у галузі господарської діяльності, пов’язаної з використанням земель. І, зважаючи на поліфункціональність земельних ресурсів, на яку ми вже неодноразово посилалися в роботі, підкреслимо, що для нормалізації ситуації у сфері екологічно безпечного та економічно вигідного використання землі потребують упорядкування й інші аспекти використання земель, передусім аспект власності на землю. 
На нашу думку, незавершеність формування економічних та правових відносин земельної власності, що відображується в існуванні мораторію на продаж земель сільськогосподарського призначення, потребує якнайскорішого вирішення. 
Це актуалізується необхідністю наближення України до підходів землекористування, притаманних країнам ЄС, зумовленою підписанням Україною Угоди про асоціацію між Україною та Європейським Союзом.  Реалізація нових законодавчо закріплених моделей господарювання неможлива без відповідного адміністративно-правового інструментарію щодо їх розповсюдження та контролю за їх виконанням. І розробка цієї управлінської моделі має відбуватися за європейським прикладом – на підставах децентралізації  управління, прозорості контрольно-наглядової діяльності, відповідальності органів публічної влади за власні рішення та за обов’язкової участі громадськості й суб’єктів господарювання.   

Інформаційна база для територіального впорядкування земельних ресурсів створюється завдяки здійсненню інвентаризації земель. Тому першим логічним кроком адміністративної діяльності в зазначеній сфері має бути інвентаризація земель для встановлення їхнього поточного стану та правового статусу й розробки на підставі цієї інформації відповідних науково обґрунтованих стандартів їх використання та подальшої управлінської політики у справі раціонального користування землями. Головні аспекти призначення інвентаризації земель визначено Законом України «Про землеустрій», згідно з яким інвентаризація земель проводиться з метою встановлення місця розташування об’єктів землеустрою, їхніх меж, розмірів, правового статусу, виявлення земель, що не використовуються, використовуються нераціонально або не за цільовим призначенням, виявлення і консервації деградованих сільськогосподарських угідь і забруднених земель, встановлення кількісних та якісних характеристик земель, необхідних для ведення державного земельного кадастру, здійснення державного контролю за використанням та охороною земель і прийняття на  їх основі відповідних рішень органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. 

Як уже згадувалося інвентаризацію земель і було визнано одним із ключових завдань реалізації земельної реформи, проведення відповідних інвентаризаційних робіт здійснювалося в досить повільному темпі. І причиною цього фахівці вважають, поряд із недостатністю фінансування, саме слабкість адміністративно-правової складової захисту земель, що виявилося у занадто широкому та узагальненому підході до визначення й організаційної деталізації інвентаризації в Законі України «Про землеустрій» та невідповідності зазначеному Законові Положення про земельно-кадастрову інвентаризацію земель населених пунктів, затвердженого наказом  Держкомзему України від 26 серпня 1997 р. № 85. Тобто, як і було раніше зазначено, наявність неузгодженості різних правових актів як інструментів адміністративного управління у справі захисту земель від нераціонального використання стало одним з найбільш впливових негативних чинників. Зі свого боку, затримання темпів інвентаризації не сприяло зростанню ефективності адміністративно-регулювальної діяльності в досліджуваному напрямі.
Постановою про затвердження Порядку проведення інвентаризації земель також окреслено підстави для проведення інвентаризації земель (рішення відповідного органу виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим  чи органу місцевого самоврядування щодо виконання відповідних робіт, договори, укладені між юридичними чи фізичними особами (землевласниками і землекористувачами) та розробниками документації із землеустрою, судові рішення) та визначено замовників, якими можуть бути органи виконавчої влади, Рада міністрів Автономної Республіки Крим чи органи місцевого самоврядування, землевласники та землекористувачі. 

Наразі в Україні відбувається чергова хвиля інвентаризації земель, зумовлена передачею сільськогосподарських земель державної власності у власність територіальних громад. Це управлінське рішення закріплено розпорядженням Кабінету Міністрів України від 31 січня 2018 р. «Питання передачі земельних ділянок сільськогосподарського призначення державної власності у комунальну власність об’єднаних територіальних громад», де інвентаризацію визначено обов’язковим етапом механізму передачі землі. 

Подібне рішення, на наш погляд, має позитивно відбитися на ситуації у сфері захисту земель від нераціонального використання; наділення територіальних громад усіма правомочностями власників земель у перспективі сприятиме підвищенню ефективності господарської експлуатації земель, посиленню контролю з їхнього боку за дотриманням екологобезпечних вимог господарювання завдяки заінтересованості у збереженні власності та  економічного прибутку від користування нею. 

Водночас не можемо не висловити деякі критичні зауваження з приводу небездоганності нормативного врегулювання цього механізму: так, ст. 14 Конституції України проголошує, що право власності на землю набувається і реалізується громадянами, юридичними особами та державою виключно відповідно до закону, тоді як розпорядження Кабінету Міністрів має іншу юридичну силу й, відповідно, врегулювання таким актом питання передачі власності на землі не відповідає вимогам конституційності. Крім того, за п. 4 ст. 122 Земельного кодексу України повноваження щодо передачі у власність або користування земель сільськогосподарського призначення державної власності належать центральному органу виконавчої влади з питань земельних ресурсів у галузі земельних відносин (тобто Держгеокадастру) та його територіальним органам.  Водночас таких повноважень територіальних громад щодо розпорядження землями комунальної власності в Кодексі не  передбачено, що може викликати негативні наслідки.   

Проте безумовно позитивним наслідком цитованого Розпорядження Кабінету Міністрів є стимулювання проведення інвентаризації земель, що забезпечить отримання актуальної інформації щодо характеристик земельних ресурсів, необхідної для здійснення землеустрою.  Інвентаризаційні роботи вже мають своїм наслідком певні позитивні зміни у здійсненні процесу управління земельними ресурсами: на Публічну кадастрову карту, що ведеться Держгеокадастром, додається інформаційний шар «Ґрунти» із зазначенням якісної категорії сільськогосподарських угідь.   

Стосовно змістового наповнення територіального землеустрою зазначимо, що воно виявляє себе крізь такі практики землеустрою: схеми землеустрою щодо обґрунтування земель  адміністративно-територіальних одиниць, проекти землеустрою щодо встановлення (зміни) меж адміністративно-територіальних утворень, проекти землеустрою щодо організації і встановлення меж територій природно-заповідного фонду та іншого природоохоронного призначення, оздоровчого, рекреаційного, історико-культурного, лісогосподарського призначення, земель водного фонду та водоохоронних зон, обмежень у використанні земель та їх режимоутворюючих об’єктів; проекти землеустрою щодо приватизації земель державних і  комунальних сільськогосподарських підприємств, установ та організацій; проекти землеустрою щодо відведення земельних ділянок.  

Щоб наблизитися до країн ЄС в аспекті ефективності захисту земель від нераціонального використання, на наш погляд, необхідно відокремити регулювання відносин землеволодіння й землевпорядкування від регулювання господарського використання землі. На сьогодні склалася ситуація, коли правовий режим земель сільськогосподарського призначення  охоплює всі ці аспекти; в результаті в системі державного управління земельними ресурсами першочергова увага приділяється перманентному перерозподілу землі як майна, при цьому проблеми охорони земель, в тому числі захисту їх від нераціонального використання, залишаються другорядними. І одну з причин цього ми вбачаємо у відсутності чіткої окремої нормативно-правової бази саме для використання земель сільськогосподарського призначення: розсіяність цих норм по документах різної юридичної сили, суперечності між різними правовими актами, що призначені регулювати цю сферу, абстрактність законних формулювань, наявність багатьох, часто застарілих технічних вимог і стандартів господарювання – усі зазначені фактори створюють абсурдну ситуацію відсутності регулювання за умови надмірного нормативно-правового масиву регулювання. Мінімізувати кількість складових нормативної бази, водночас підвищуючи її якість, дозволить впорядкування нормативних положень завдяки створенню окремого кодифікованого акта стосовно раціонального господарювання з використанням земельних ресурсів. Українськими фахівцями на базі опрацювання досвіду ЄС висунуто пропозицію щодо розробки і впровадження Кодексу сталого агрогосподарювання в Україні, в якому будуть відображені  нормативи стану ґрунтів, базові  стандарти належної сільськогосподарської практики, яких мають дотримуватися усі суб’єкти господарювання без винятку, обов’язки цих суб’єктів у справі збереження екологічних якостей ґрунту,  конкретизовано  нераціональні господарські дії, що супроводжуються накладенням стягнень,  та  підвищені стандарти екологічного землекористування, які економічно стимулюються з боку держави. Підтримуємо цю пропозицію, посилаючись на розглянутий нами позитивний досвід Республіки Польща у справі переходу від постсоціалістичних до сучасних європейських моделей господарювання. 

Проведений аналіз стану адміністративного регулювання відносин у сфері використання земель дозволив визначити такі його проблемні аспекти: недосконалість та заплутаність правової основи; відсутність належного нормативно-методичного фундаменту щодо визначення оптимальних моделей господарського поводження із землями залежно від їхнього якісного стану; застарілість інформаційної бази стосовно актуального стану ґрунтів; зосередженість на проблематиці приватизації землі на шкоду питанню охорони земель. Розуміючи, що лише правотворчими зусиллями проблему недосконалості регулювання у досліджуваній сфері не вирішити, ми все ж підкреслюємо, що оптимізація нормативної бази має стати першим кроком – основою подальших позитивних трансформацій. 

Переходячи до дослідження  реалізації регуляторних  та контрольних повноваженгь правоохоронних та правозахисних органів в сфері нераціонального аикористання земельних ресурсів в Україні, нагадаємо встановлений у попередньому факт наявності декількох центральних органів виконавчої влади, наділених контрольними повноваженнями. У справі контролю як елементу захисту земель від нераціонального використання, згідно із Законом України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», задіяний Держгеокадастр як орган, що забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду в агропромисловому комплексі, та Держекоінспекція як орган, що здійснює контроль за дотриманням вимог законодавства України про охорону земель. 

Інший момент, що потребує наукової уваги, – це зміст контрольної діяльності. Закон України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» визначає такі форми контролю, як проведення перевірок; розгляд звернень юридичних і фізичних осіб; участь у прийнятті  в експлуатацію меліоративних систем і рекультивованих земель, захисних  лісонасаджень, протиерозійних гідротехнічних споруд та інших об'єктів, які споруджуються з метою підвищення  родючості ґрунтів та забезпечення  охорони земель; розгляд документації із землеустрою, пов'язаної з використанням та охороною земель; проведення моніторингу ґрунтів та агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення. 

Проведення  перевірки як форми здійснення органами публічного управління контролю у сфері використання земель супроводжується складенням за її результатами адміністративного акта. Форми актів визначено наказом Мінагрополітики (стосовно проведення перевірок управліннями Держгеокадастру)  та наказом  Мінприроди (стосовно органів Держекоінспекції).  Порівняння переліків питань щодо проведення заходів державного нагляду в досліджуваній сфері, визначених Мінагрополітики та Мінприроди, дозволяє визначити їх тотожність за такими напрямами, як перевірка використання земель за цільовим призначенням, забезпечення підвищення родючості ґрунтів, захисту земель від ерозії, виснаження, засолення та інших процесів руйнування ґрунту, застосування  екологобезпечних технологій  обробітку і  техніки тощо. Суттєво  відрізняє контрольні повноваження  Держгеокадастру наявність  у переліку питань такого пункту, як перевірка  дотримання стандартів і нормативів при здійсненні протиерозійних, агротехнічних, агрохімічних, меліоративних та інших заходів, пов'язаних з охороною земель, збереженням і підвищенням родючості ґрунтів відповідно до стандартів: ДСТУ 4362:2004 Якість ґрунту. Показники родючості ґрунтів, ДСТУ 7835:2015 Якість ґрунту. Агрохімічний паспорт земельної ділянки. Організаційні роботи та порядок розроблення, ДСТУ 7941:2015 Якість ґрунту. Рекультивація земель. Загальні вимоги. На наш погляд,  з усіх зазначених напрямів  контрольно-наглядової діяльності у сфері захисту земель від нераціонального використання логічним було б залишити за  Держекоінспекцією один  –  нагляд за використанням добрив, меліорантів та пестицидів як потенційно небезпечних хімічних речовин, порушення норм використання яких може завдати шкоди не тільки ґрунтам, але й іншим природним ресурсам. Саме цей аспект діяльності суб’єктів господарювання, пов’язаного із експлуатацією земель, стосується загальних аспектів екологічної безпеки, тобто відповідає компетенції Мінприроди та Держекоінспекції як підпорядкованого йому центрального органу державної влади. Інші ж напрями контролю, пов’язані із господарським використанням земель сільськогосподарського призначення, мають бути сферою наглядової діяльності Держгеокадастру. 
Слід також звернути увагу, що більшість із визначених Законом України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» форм контролю  (окрім нагляду за прийняттям в експлуатацію об'єктів, які споруджуються з метою підвищення  родючості ґрунтів та забезпечення охорони  земель) спрямовані на виявлення вже скоєних правопорушень, при цьому втрачає сенс попередження порушень як функція контрольної діяльності. 
На наш погляд, система контрольних заходів потребує перегляду й доповнення такою формою контролю, що посилила б превентивний ефект наглядової діяльності. З цією метою ми пропонуємо доповнити моніторинг ґрунтів як систему спостереження за станом земель з метою своєчасного виявлення змін, їх оцінки, відвернення та ліквідації наслідків  негативних процесів моніторингом діяльності  фізичних та юридичних осіб – суб’єктів господарювання як системою спостереження за впровадженням раціональних типів експлуатації земельних ресурсів  у господарську діяльність. Ця пропозиція будується на аргументі, що  аграрна  господарча діяльність відрізняється тривалим операційним циклом та тісним зв’язком із біотичними та абіотичними факторами довкілля, що унеможливлює відокремлення природоохоронних заходів від заходів виробництва і, відповідно, потребує обов’язковості впровадження принципів землезберігання безпосередньо у виробничу діяльність. 

Сутність цього контрольного обстеження полягатиме у спостереженні за агротехнічними практиками, серед яких нераціональними, тобто  такими, що зумовлюють зниження частки органічної речовини у ґрунті, сприяють ерозійним процесам тощо, можуть бути названі    недозоване  використання добрив, меліорантів, пестицидів, що викликає забруднення хімічними та фізичними речовинами  ґрунту та інших природних ресурсів;  використання при обробці ґрунтів та збиранні врожаю технологій та  техніки, що погіршують агрономічні якості земель;  неадекватний  підбір сільськогосподарських культур;  забур’янення земель; нехтування меліоративними заходами та заходами для запобігання ерозії. Моніторинг діяльності суб’єктів господарювання будується на тезі, що аграрне господарство  відрізняється  сезонними  особливостями; відповідно, кожний етап діяльності характеризується конкретним видом нераціонального використання земель. Сезонною специфікою відрізняються застосування добрив, контроль за яким дозволить попередити порушення нормативів у цій сфері; вирощування конкретних видів сільськогосподарських культур, нагляд за яким послугує профілактикою у сфері дотримання сівозмін; контроль за процесом збирання врожаю дасть можливості вчасно попередити застосування невідповідної техніки, що спричиняє шкоду ґрунтовому покриву; після збирання врожаю нагляду підлягає технологія  підготовки ґрунтів до наступного сезону. Виходячи з цього, моніторинг діяльності являє собою  систему  цілорічного нагляду, мета якого полягає в зупинці нераціональної експлуатації земель на тій стадії, коли її наслідки ще не об’єктивізуються у вигляді спричинення шкоди земельним ресурсам.  Моніторинг діяльності має супроводжуватися  інформаційно-консультативною діяльністю адміністративних органів, у ході якої відбуватиметься інформування суб’єктів господарювання, стосовно яких проводиться контрольно-наглядова діяльність, про найбільш типові порушення  у галузі раціонального використання земель та надаватимуться рекомендації щодо їх попередження. Практична реалізація ідеї моніторингу діяльності сільгоспвиробників безпосередньо пов’язана з впровадженням у систему контролю за раціональним використанням земель конкретних технологій. 
Правовою підставою для застосування адміністративної відповідальності слугує юридичний факт скоєння адміністративного проступку у сфері раціонального використання, відновлення та охорони земель, тобто наявність у діях особи складу адміністративного делікту. Аналізуючи  адміністративні проступки у сфері земельних правовідносин  взагалі, науковці пропонують розуміти під ними «протиправні, винні (навмисні або необережні) з невеликим ступенем суспільної небезпеки діяння (дії чи бездіяння), скоєні суб’єктом делікту у сфері реалізації прав і законних інтересів землевласників і землекористувачів, порядку управління, раціонального використання, відтворення та охорони земельних ділянок, за що передбачено адміністративну відповідальність». 

Специфічною рисою адміністративної відповідальності, що відрізняє її від інших видів юридичної відповідальності, є можливість прийняття рішення про адміністративні стягнення не лише в судовому, а й у позасудовому – адміністративному порядку. Це зумовлює існування особливого кола суб’єктів, наділених правом її застосування; ст. 213 КУпАП визначає суб’єктами розгляду справ про адміністративні правопорушення адміністративні  комісії  при  виконавчих  комітетах сільських, селищних, міських рад; виконавчі комітети сільських, селищних, міських рад; районні,  районні у місті, міські чи міськрайонні суди (суддів), а у випадках,  передбачених  цим  Кодексом, місцеві адміністративні та господарські суди, апеляційні суди, вищі спеціалізовані суди та Верховний Суд України; органи Національної поліції, органи державних інспекцій та інші органи (посадових  осіб),  уповноважені  на те цим Кодексом.  Відповідно до ч. 1 статті 242-1 КУпАП органом спеціальної юрисдикції, уповноваженим на розгляд адміністративних справ про порушення вимог законодавства у сфері використання природних (у тому числі земельних) ресурсів, є «центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику зі здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів». Згідно з постановою Кабінету Міністрів України від 19 квітня 2017 р. «Про затвердження Положення про Державну екологічну інспекцію України» таким органом є Державна екологічна інспекція України та її територіальні управління, що відповідно до положень КУпАП наділені повноваженнями розглядати справи про адміністративні правопорушення, передбачені статтями  52–53-1, 53-3–54. Доки створення Державної природоохоронної служби України, яка згідно з  Концепцією реформування системи державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього середовища в Україні має замінити Держекоінспекцію, залишається лише проголошеним у зазначеному документі наміром, Держеконспекція продовжує виконувати обов’язки, які покладає на неї законодавство, в тому числі й у галузі адміністративної відповідальності.  

Дежгеокадастр, і Держекоінспекція можуть розглядати справи й накладати адміністративні стягнення за визначені КУпАП України правопорушення у сфері раціонального використання земель. У зв’язку із цим постає питання, де саме мають бути проведені демаркаційні межі між їхніми повноваженнями. Можливо, виглядало б логічніше, якщо, приміром, Держекоінспекція контролювала б і накладала стягнення в разі необхідності на усіх без винятку суб’єктів господарювання, окрім тих, що беруть участь у сільськогосподарському секторі  –  на промислові, транспортні тощо підприємства, чия діяльність не пов’язана з господарюванням на землях, але потенційно може завдати шкоди екологічним якостям земель, а Держгеокадастр зосередився би на застосуванні наглядово-захисних повноважень щодо суб’єктів господарювання агропромислової спрямованості, тобто тих, чия діяльність заснована на використанні земель як безпосереднього засобу праці. Але ж у дійсності органи як Держекоінспекції, так і Держгеокадастру здійснюють нагляд щодо дотримання вимог природоохоронного та земельного законодавства, які співпадають у частині захисту земель від нераціонального використання, та накладають санкції за умови їх порушення на всіх суб’єктів господарювання. 

Зазначене дозволяє стверджувати, що й досі у структурі публічного адміністрування  у  сфері  використання й охорони земельних ресурсів зберігається штучний розподіл органів управління за екологічними та економічними напрямами охорони, що призводить, як продемонстровано вище, до дублювання функцій і повноважень у галузі контролю й правового захисту в діяльності різних центральних органів виконавчої влади. Чим небезпечна подібна  ситуація дублювання функцій  –  вже неодноразово демонструвалося в науковій літературі; взагалі, від адміністративно-правової публіцистики інколи складається враження, що словосполучення «оптимізація публічного управління через усунення дублювання функцій» стає чимсь на кшталт науково-лексичного штампу. Але мусимо повторюватися: вказане дублювання має однозначно розцінюватися як негативна обставина, що призводить до необґрунтованого завищення бюджетних затрат на утримування органів влади, стимулює розвиток і посилення корупції, сприяє розмиванню меж відповідальності за бездіяльність між органами виконавчої влади, чиї функції дублюються і, врешті-решт, підриває довіру громадян до публічної влади.  

Ця негативна обставина, у свою чергу, слугує доказом неефективності адміністративної реформи, проголошеної головним завданням загальної системи управління у сучасних українських умовах. Замість того, щоб зосередитися на вбудовуванні в цю систему інноваційних важелів, які б сприяли гнучкій саморегуляції діяльності суб’єктів господарювання у різних сферах під впливом управління й відповідали задекларованому напряму трансформаційного руху в бік пріоритету прав і свобод людини, а не держави, реформа рухається звичним шляхом перманентного перерозподілу обов’язків і повноважень, створення й ліквідації міністерств, інспекцій, організацій, різниця між старими й новими версіями яких полягає лише у зміненій назві, тобто використовує заходи, відомі й широко вживані ще за радянських часів.   Розглянемо, як відбувається процедура адміністративно-деліктного провадження у разі ініціювання її органами Держекоінспекції або Держгеокадастру.  Процесуальний порядок здійснення адміністративно-деліктного провадження у зазначених випадках регламентується різними нормативно-правовими документами: Інструкцією з оформлення Державною екологічною інспекцією України та її територіальними органами  матеріалів про адміністративні правопорушення, затвердженою  наказом  Міністерства охорони навколишнього природного середовища України від 5 липня 2004 р., стосовно органів та представників Держекоінспекції, та  Інструкцією з оформлення державними інспекторами у сфері державного контролю за використанням та охороною земель і дотриманням вимог законодавства України про охорону земель матеріалів про адміністративні правопорушення, затвердженою наказом Міністерства аграрної політики та продовольства України від 19 січня 2017 р., щодо  органів та інспекторів Держгеокадастру. По суті, провадження відбувається за тим самим постадійним алгоритмом, що зазначений нами раніше: якщо особу порушника встановлено, виявлення правопорушення супроводжується складанням протоколу, в якому зазначаються загальноприйняті відомості про особу правопорушника, інформація про  наявність актів обстеження підприємств, установ, організацій і об’єктів, відмітки про наявність документів та речей, які слугують доказами у справі, тощо, а у разі наявності й розмір заподіяної матеріальної шкоди. Якщо особу правопорушника на момент виявлення адміністративного правопорушення у сфері використання природних ресурсів не встановлено, то складається акт. Складений акт про адміністративне правопорушення направляється до органів внутрішніх справ з метою встановлення особи правопорушника, при цьому строк проведення розшукових дій обмежується трьома днями. На другий етап – адміністративне розслідування – обома документами відводиться такий самий п’ятнадцятиденний строк, після чого провадження переходить до етапу розгляду справи. Розгляд справи відбувається відкрито; за правилами Держекоінспекції, в ньому  беруть участь, окрім  органу (посадової  особи),  правомочних розглядати справу, порушник або його представник (за відсутності цих осіб розгляд справи може проводитися лише за умови, що є дані про своєчасне сповіщення порушника про місце і час розгляду справи та відсутнє клопотання від нього про відкладення розгляду справи); Інструкція для Держгеокадастру розширює коло учасників провадження: у ньому можуть брати участь потерпілі, законні представники, захисник, свідки, експерти, перекладач. 

За  результатами розгляду справи, як і передбачено запропонованою В. К. Колпаковим схемою, виноситься постанова. В Інструкції для Держгеокадастру передбачено такі її варіанти, як постанова про накладення адміністративного стягнення або постанова про закриття  справи, при цьому передбачено десятиденний строк для оскарження постанови у справіІнструкція для Держекоінспекції, посилаючись на положення ст. 284 та 24-1 КУпАП, зазначає, що посадова особа, що розглядала справу, за результатами розгляду виносить  постанову або про накладення адміністративного стягнення, або про застосування заходів впливу, що застосовуються до неповнолітніх, або про закриття справи. Виконання постанови про стягнення в адміністративній справі про порушення законодавства у сфері використання земельних ресурсів має бути здійснено протягом п’ятнадцяти днів; якщо присуджено стягнення у виді штрафу, після спливу встановленого строку допускається примусове виконання рішення. 

Заслуговує уваги також питання результативності діяльності Держекоінспекції та Держгеокадастру у сфері накладення адміністративних стягнень за правопорушення у досліджуваній сфері, щодо якої можемо зазначити таке.  Державна екологічна інспекція України на своєму офіційному сайті наводить звіти про свою діяльність,  але, як правило, не виокремлюючи кількість складених протоколів і накладених стягнень за кожним з видів природних ресурсів, контроль за використанням яких належить до її повноважень. Приміром, «за 10 місяців 2017 року територіальними органами Державної екологічної інспекції України на об’єктах державного нагляду (контролю) у частині додержання ними вимог природоохоронного законодавства проведено 25405 ресурсних перевірок. За порушення вимог законодавства про охорону навколишнього природного середовища складено 23150 протоколів про адміністративні правопорушення. Штрафні санкції накладено на 20192 порушників природоохоронного законодавства на загальну суму 4 млн 349 тис. грн‚ до Державного бюджету стягнуто 4 млн 33 тис. грн, тобто 92,7 %». Однак скільки  виявлено правопорушень, пов’язаних саме із нераціональним використанням землі, у звіті не зазначено. Більш інформативними у світлі нашої проблематики є звіти Держгеокадастру, згідно з якими «за першу половину 2017 року територіальні органи Держгеокадастру  в рамках повноважень зі здійснення державного контролю за використанням та охороною земель провели 1 931 перевірку дотримання вимог земельного законодавства. За їх результатами було встановлено 1 090 порушень. Усього було нараховано 14,65 млн грн відшкодування за самовільне зайняття земельних ділянок, нецільове використання земель та зняття родючого шару ґрунту. Також до державного бюджету надійшло 724 тис. грн, сплачених внаслідок відшкодування втрат сільськогосподарського виробництва. Крім того, за результатами перевірок фахівці винесли 359 постанов про накладення адміністративних стягнень на суму 98,3 тис. грн». 

На наш погляд, зазначене дає підстави для винесення на порядок денний адміністративно-правової науки важливої для українського сьогодення проблеми в реалізації адміністративної відповідальності. Чи не відбувається в такий спосіб заміна належної охоронної функції, яку мають виконувати зазначені органи управління в галузі захисту земель від нераціонального використання, непритаманною їм функцією  фіскальною, тобто наповненням державного бюджету за рахунок накладення санкцій у виді штрафів? Подібна «монетизація» адміністративно-правового захисту може призвести до такого явища, як гонитва за показниками у діяльності органів виконавчої влади, коли показники чисельності складених протоколів та розміри сплачених штрафів будуть виступати доказом ефективної праці зазначених суб’єктів управління. Тоді як, наслідуючи звичайну логіку, велика кількість здійснюваних у сфері контролю згаданих органів адміністративних правопорушень свідчить радше про недостатню продуктивність виконання ними своїх функцій. 

Як відомо, за правопорушення у сфері раціонального землекористування передбачено не лише  адміністративну, але і кримінальну відповідальність, яка являє собою найбільш суворий вид юридичної відповідальності за порушення у сфері охорони земель. 

Питання співвідношення норм адміністративного та кримінального права взагалі являє собою перспективне й водночас недостатньо досліджене евристичне поле. Актуальність його для української правничої науки зумовлена багатьма чинниками: й історико-генетичним зв’язком між зазначеними нормами (як відомо, диференціація адміністративних правопорушень від злочинних діянь відбулася лише півстоліття тому), і схожістю внутрішньої структури, й наявністю в окремих випадках конкуренції між ними в умовах законодавчих колізій та прогалин. Саме цей момент і зумовлює важливість одночасного розгляду стану правозастосування адміністративних і кримінальних норм, що встановлюють юридичну відповідальність за порушення у сфері раціонального використання земельних ресурсів.  Достатньо ефективний адміністративно-правовий захист земельних ресурсів як суспільної цінності знімає необхідність у кримінально-правовому впливі; взагалі, у теорії криміналізації ефективність протидії правопорушенню адміністративними санкціями визнається однією з найважливіших підстав для визнання діяння злочином і визначення відповідних кримінальних заходів покарання: воно визнається таким за умови, якщо вищезазначена протидія є малопродуктивною  

Визначення конкретних видів правопорушень  для здійснення порівняльного аналізу потребує звернення до визначення особливостей складу протиправних діянь. Структура адміністративного та кримінального правопорушень не має якісно суттєвих відмінностей. До складу адміністративного делікту, як ми вже розглянули, належать об’єкт, суб’єкт, 

об’єктивна та суб’єктивна сторона; аналогічну структуру спостерігаємо й у злочинів. 

Вважаємо, що за цими показниками можуть бути визнані конкуруючими норми ст. 254 Кримінального кодексу України (далі  –  КК) «Безгосподарське використання земель» та ст. 53, 53-3, 54 Кодексу України про адміністративні правопорушення (далі  –  КУпАП). Зазначимо також, що думку щодо різниці між вищеназваним злочином та адміністративними деліктами лише у ступені суспільної небезпечності висловлюють і фахівці з теорії кримінального права. Об’єктом усіх зазначених правопорушень є суспільні відносини у галузі раціонального використання земельних ресурсів; об’єктивна сторона характеризується поведінкою, що може набувати рис як дії, так і бездіяльності; суб’єктом правопорушень виступає суб’єкт господарювання (фізична особа або посадова особа юридичної особи  –  суб’єкта господарювання), суб’єктивна сторона виражається у поєднанні умислу й необережності. Єдиною матеріальною природою визначається також і предмет діяння, за яке досліджуваними нормами передбачено адміністративну або кримінальну відповідальність: це ґрунтовий покрив, якому завдається шкода нераціональними господарськими діями. 

Так, ст. 53 КУпАП передбачає адміністративну відповідальність у виді штрафу за такі діяння, як використання земель не за цільовим призначенням, невиконання природоохоронного режиму використання земель, розміщення, проектування, будівництво, введення в дію об'єктів, які негативно впливають на стан земель, неправильна експлуатація, знищення або пошкодження протиерозійних гідротехнічних споруд, захисних лісонасаджень; ст. 53-3 – за зняття та перенесення ґрунтового покриву земельних ділянок без спеціального дозволу, а також невиконання умов  зняття, збереження і використання родючого шару ґрунту, ст. 54  –  за порушення строків повернення тимчасово зайнятих земель або невиконання обов'язків щодо приведення їх у стан, придатний для використання за призначенням, та непроведення рекультивації порушених земель. Згідно зі ст. 254 КК 

України, підлягають кримінальній відповідальності діяння з безгосподарського використання, якщо це спричинило тривале зниження або втрату родючості земель, виведення їх із сільськогосподарського обігу, змивання гумусного шару, порушення структури ґрунту.
В судовій практиці України зберігається й навіть посилюється тенденція зниження ефективності  норми ст. 254 КК як засобу правової охорони від нераціонального використання земельних ресурсів як екологічної складової довкілля й одного з головних економічних ресурсів нашої держави. У зв’язку із цим дозволимо собі висловити зауваження, яке, звичайно, виходить за межі предмета нашого дослідження, але на тлі зазначених вище результатів виглядає доволі виправдано: чи має сенс криміналізація діяння, якщо фактично ефективність застосування встановленої криміналізацією норми вельми наближається до відмітки «нуль»? 

Таким чином, показники інтенсивності правозастосування  кримінальної норми та адміністративно-правових норм у сфері юридичної відповідальності за заподіяння шкоди земельним ресурсам дають підстави констатувати наявність дещо парадоксальної ситуації: з одного боку, спостерігається неможливість вирішити проблему розповсюдження шкідливого поводження із земельними ресурсами адміністративно-правовими заходами, а з іншого  –  неспроможність кримінально-правового захисту, встановленого нормами ст. 254 КК України, реально вплинути на стан речей у цій сфері, недієвість цієї кримінально-правової заборони.  Ця компаративна ілюстрація знадобилася нам для того, щоб продемонструвати не просто суспільну важливість, а ключову, визначальну роль ефективного й налагодженого механізму притягнення до адміністративної відповідальності у загальній системі правової охорони земельних ресурсів. Виконуючи профілактично-превентивну, виховальну й карну функцію, інститут адміністративної відповідальності становить базис ефективного функціонування всього адміністративно-правового механізму забезпечення раціонального використання земельних ресурсів. Дієва й результативна практика застосування цього інституту мінімізує потребу у використанні більш суворих захисних заходів – кримінальних, сприяючи тим самим загальній спрямованості вітчизняного правового простору до орієнтирів гуманізації.  

Однак, як свідчать результати проведеного у цьому підрозділі аналізу, у сьогоденні інститут адміністративної відповідальності у сфері раціонального використання земельних ресурсів не відіграє цієї накладеної на нього ролі. І головну причину ми вбачаємо у недосконалості адміністративного законодавства, а саме Кодексу України про адміністративні правопорушення. Саме положення цього документа встановлюють безпосередній орган виконавчої влади, призначений застосовувати адміністративну відповідальність у згаданій сфері, обсяги його компетенції, а також види й розміри передбачених за скоєння адміністративних правопорушень у цій сфері адміністративних стягнень. 

Внесення змін до КУпАП, на наш погляд, має бути спрямовано на те, щоб унеможливити варіювання за допомогою нормативних приписів підзаконних актів кількості органів публічної влади, уповноважених на застосування заходів адміністративної відповідальності, і тим самим посприяти усуненню дублювання повноважень у  зазначеній галузі суспільних відносин. 

На наше переконання, компетентним органом у справі накладення адміністративної відповідальності на суб’єктів господарювання у сфері 

використання земельних ресурсів має бути призначений один-єдиний публічний орган – Держгеокадастр, який здійснює масив основних функцій у сфері землекористування. Центральний же орган влади  у сфері охорони довкілля й раціонального використання усіх природних ресурсів, серед яких і земельних (тобто Держекоінспекція, Державна природоохоронна служба або ще якийсь їхній аналог, породжений невгамовною фантазією українського законодавця в гіпотетичному майбутньому), виконуючи функції нагляду за екологічним станом усіх без винятку природних ресурсів, має бути позбавлений такого обов’язку. 

Для закріплення цього до КУпАП мають бути внесені зміни, як варіант яких ми пропонуємо виділення в окрему статтю визначення повноважень центрального органу влади у сфері використання земельних ресурсів. По суті, йдеться про повернення до тексту КУпАП аналогу скасованої ст. 238-1, якою функції застосування заходів адміністративної відповідальності у сфері використання та охорони земель було покладено на органи, що здійснюють державний нагляд (контроль) за дотриманням земельного законодавства, використанням та охороною земель усіх категорій і форм власності, тобто на Держгеокадастр, його територіальні органи та інспекторів. 
РОЗДІЛ 2. ПРАКТИЧНА ЧАСТИНА
ПРОГРАМА

розвитку земельних відносин

та підвищення ефективності використання земель

в місті Запоріжжі

на 2019-2022 роки

(проект)

АНОТАЦІЯ

Програма розроблена на підставі

· аналізу існуючого стану використання земельних ресурсів ресурсами міста та управління земельними відносинами;

· передового світового досвіду в створенні систем земельного адміністрування для сталого розвитку території.

Програма містить:

· аналіз існуючого стану управління використанням земельних ресурсів міста та управління земельними відносинами, виконання існуючої нормативної бази, інвентаризації земель,

· концепцію системи земельного адміністрування для сталого розвитку;

· перелік заходів щодо забезпечення ефективного використання земельних ресурсів міста, переходу на новий, більш якісний рівень управління земельними ресурсами, земельними відносинами та нерухомістю на основі створення сучасної інформаційної підтримки, створення системи управління земельними ресурсами та іншим нерухомим майном в складі багатоцільового кадастру, в тому числі реєстраційної системи нерухомості;

· етапи, об’єми та укрупненні показники виконання робіт.

ВСТУП
Для розвитку системи регулювання земельних відносин та управління використанням земельних ресурсів в місті Запоріжжі пропонується використати передовий світовий досвід в створенні систем земельного адміністрування для сталого розвитку території.

За останні тридцять років просторові інформаційні технології та теорія стійкості відчутно змінили уяву про кадастр і його потенціал. Сучасна теорія земельного адміністрування (Land administration) привертає все більшу увагу в світі. Проблема системного управління або адміністрування стала актуальною.

До останнього часу в розвинених країнах світу земельне адміністрування часто розглядали як належне і звертали на нього мало уваги. Але недавній глобальний економічний колапс різко сфокусував увагу на необхідності адекватної та своєчасної інформації про земельні володіння. Земельне адміністрування еволюціонувало від зв'язування кадастрових земельних записів до демонстрації їх внутрішньої сили для спільного використання просторової інформації, яка може змінити світ. Прогрес у технології обробки просторових даних допоміг системам земельного адміністрування сприяти справедливому, рівноправному, і, в кінцевому результаті, сталому розвитку.

Відомо багато джерел із земельного адміністрування, досліджень і публікацій, в яких започатковано розв'язання проблеми і на які спирається авторський колектив. Проблеми земельного адміністрування знаходяться в постійній увазі Європейської економічної комісії Організації Об'єднаних Націй для Європи (ЄЕК ООН)

1. СУЧАСНИЙ СТАН РЕГУЛЮВАННЯ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН ТА УПРАВЛІННЯ ВИКОРИСТАННЯМ ЗЕМЕЛЬНИХ РЕСУРСІВ В МІСТІ Запоріжжі
1.1 Ресурси території міста Запоріжжя

Земельні ресурси потребують інвентаризації земель, результати якої є основою для проведення економічного аналізу, раціонального використання земель міста Запоріжжя. Остання інвентаризація земель міста проводилася 60 років тому - в період з 1953 -1958 рр. Зрозуміло, що після останньої інвентаризації відбулися значні зміни на території міста: у 1960 - 1980 рр. створені великі райони новобудов. За видами використання земельний фонд міста поділяється наступним чином:

сільськогосподарські землі – га;

ліси та інші лісовкриті площі – га;

забудовані землі – га;

відкриті заболочені землі – га;

відкриті землі без рослинного покриву або з незначним рослинним покривом – га;

води – га.

Земельний фонд міста Запоріжжя за станом на 01.07.2019 р. за категоріями земель поділяється наступним чином:

· землі сільськогосподарського призначення – %;

· землі житлової та громадської забудови – %;

· землі природно-заповідного та іншого природоохоронного призначення – 9,4%;

· землі оздоровчого призначення – %;

· землі рекреаційного призначення – %;

· землі історико-культурного призначення – %;

· землі водного фонду – %;

· землі промисловості, транспорту, зв’язку, енергетики, оборони та іншого призначення – %.

За станом на 01.07.2019 р. на території міста Запоріжжя зареєстровано

власників землі та землекористувачів – ,

з них: сільськогосподарських підприємств – ;

громадян, яким надані землі у власність і користування –;

закладів, установ і організацій –;

промислових та інших підприємств – ;

підприємств та організацій транспорту, зв’язку –;

частин, підприємств, організацій, установ та навчальних закладів оборони –;

інших організацій, підприємств, установ та об’єднань –.

Розподіл земель за формами власності, приватизація земель. За станом на 01.07.2019 року у державній власності знаходиться 78,3 тис. га (93,8% всіх міських земель), у приватній власності юридичних та фізичних осіб – 5,2 тис.га (6,2% міських земель).

1.2 Стан розвитку земельних відносин в місті Запоріжжя
В місті вирішуються завдання земельної реформи. Розвивається нормативна база земельних відносин й інституційна основа. Зроблено подальші кроки у галузі впровадження сучасних просторових інформаційних технологій і геоінформаційних систем (ГІС). В Україні створена електронна кадастрово-реєстраційна система, яка виводить державне управління земельними ресурсами на якісно новий рівень.

Водночас, управління земельними ресурсами здійснюється за старою моделлю. Нинішній стан організації території є підсумком безсистемної сільськогосподарської політики і неупорядкованої урбанізації.

Одна з головних проблем регулювання земельних відносин та управління використанням землі є відомча роз'єднаність структур, діяльність яких пов'язана із збором, обробкою і аналізом земельної інформації. В Україні налічується 12 національних кадастрів і 19 реєстрів в різних сферах. Кожна структура збирає потрібні саме їй дані.

Відсутність загальної системи в роботі із земельною інформацією призводить до неефективного використання земельних ресурсів. Роздільне ведення земельного і містобудівного кадастрів та реєстру прав на нерухоме майно ускладнюють вироблення єдиної земельної політики, процесів підготовки загальних рішень і надання послуг. При такому підході інформація може пересікатися, накладатися, а то й дублюватися.

В останні десятиліття сталися значні зміни у використанні земель міста. У зв’язку з чим просторова інформаційна основа для реформування земельних відносин в місті Запоріжжя потребує суттєвого оновлення. Впровадження єдиної державної системи координат пов’язана із рядом проблем регулювання земельних відносин.

Більш важливу роль в ефективному управлінні земельними ресурсами має відігравати Національна інфраструктура геопросторових даних, створення якої розпочало Держземагенство України. "На заваді швидкому просуванню вперед у цьому стратегічному напрямі стоїть переважно відомчий принцип формування геоінформаційних ресурсів без належного рівня координації та взаємодії та значне дублювання топографо-геодезичних та картографічних робіт. Дошкуляє і обмежений доступ до геопросторових даних, що накопичуються у відомчих фондах".

Існуючі недоліки існуючої системи управління земельними ресурсами призводять до необхідності бачення, стратегії та інструментів для її подальшого розвитку.

1.3. Бачення подальшого розвитку системи регулювання земельних відносин та управління використанням землі в Україні
Для досягнення ефективного використання земельних ресурсів країни потрібний подальший розвиток системи земельних відносин та управління земельними ресурсами, які сформувалися в Запоріжжя.

Для розвитку системи регулювання земельних відносин та управління використанням земельних ресурсів в Україні пропонується використати передовий світовий досвід в створенні систем земельного адміністрування для сталого розвитку території міської громади.

2. МЕТА І СТРАТЕГІЯ ПОДАЛЬШОГО РЕФОРМУВАННЯ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН ТА ПІДВИЩЕННЯ ЕФЕКТИВНОСТІ ВИКОРИСТАННЯ ЗЕМЕЛЬ В МІСТІ ЗАПОРІЖЖЯ
2.1 МЕТА РОЗРОБКИ ПРОГРАМИ
Метою розробки Програми є впровадження системи земельного адміністрування для підтримки економічного розвитку, соціальної справедливості, захисту навколишнього середовища та стійкої структури землекористування.

2.2 ОСНОВНІ ЗАВДАННЯ ПРОГРАМИ
Основними завданнями Програми є:

1. Формування інституційної основи земельного адміністрування

2. Реалізація заходів щодо подальшого розвитку земельних відносин та підвищення ефективності використання земель в місті Запоріжжя
3. Підтримка в актуальному стані картографічного забезпечення для управління земельними відносинами та використання земельних ресурсів

4. Поставлення на кадастровий облік усіх земельних ділянок всіх форм власності і пов’язаних з ними об’єктів нерухомого майна, які є об’єктами цивільно-правового обігу і оподаткування, створення автоматизованих баз даних про об’єкти кадастрового обліку;

5. Створення багатоцільового кадастру міста як комплексної земельної інформаційної системи міста Запоріжжя;

6. Створення в виконавчих органах місцевого самоврядування програмно-технічних комплексів на базі сучасних програмних засобів та геоінформаційних систем, засобів захисту інформації, які забезпечують ефективну автоматизацію процесів земельного адміністрування;

7. Забезпечення інтеграції й взаємодії компонентів земельного менеджменту і чотирьох основних функцій системи земельного адміністрування

8. Забезпечення сумісності інформаційних систем, пов’язаних з формуванням, державним обліком, технічною інвентаризацією, оцінкою земельних ділянок та об’єктів нерухомого майна, реєстрацією прав на них, управлінням та розпорядженням нерухомістю, створенням системи електронного обміну відомостями між ними;

9. Розробка та удосконалення місцевої нормативно-правової бази впровадження державної політики в галузі створення земельного кадастру як єдиної системи обліку нерухомості;

10. Організація та проведення підготовки та перепідготовки кадрів, які забезпечують кадастровий облік землі ті інших об’єктів нерухомості, кадастрову оцінку земель.

2.3 СТРАТЕГІЯ ПОДАЛЬШОГО РЕФОРМУВАННЯ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН ТА ПІДВИЩЕННЯ ЕФЕКТИВНОСТІ ВИКОРИСТАННЯ ЗЕМЕЛЬ В МІСТІ ЗАПОРІЖЖІ
Стратегія розвитку земельних відносин та підвищення ефективності використання земель в місті Запоріжжя полягає в послідовному впровадженні системних заходів і побудові системи земельного адміністрування на підставі використання передового світового досвіду в створенні систем земельного адміністрування для сталого розвитку території, особливо досвіду країн Європи, що є актуальним на шляху євроінтеграції України.

2.4 СУЧАСНА КОНЦЕПЦІЯ ЗЕМЕЛЬНОГО АДМІНІСТРУВАННЯ
2.4.1 Еволюція земельного адміністрування
Земельне адміністрування (Land administration) в якості нової теорії розвивається з середини 1980-х років, коли почалася просторово-інформаційна революція, хоча основні компоненти кадастру, реєстрації земель, геодезії та картографії були частиною цивілізацій протягом тисячоліть.

В 1993 році Європейська економічна комісія Організації Об'єднаних Націй для Європи (ЄЕК ООН) - United Nations Economic Commission for Europe (UNECE) почала ініціативу щодо зміцнення потенціалу земельного адміністрування в основному для країн Східної та Центральної Європи. Основна мета полягала у виявленні поточних потреб і проблем, пов'язаних із земельною адмініструванням в цих країнах, а також для експертів як з країн з перехідною економікою, так і з заходу для обміну думками та досвідом. ЄЕК також ставила своєю метою оцінити можливості для застосування методів, політики і процедур земельного адміністрування аналогічні тим, які розвивалися протягом тривалого періоду часу в ринкових економіках ЄЕК регіону.

Офіційне визначення земельного адміністрування вперше з'явилося в 1996 році в базовому документі ЄЕК ООН "Керівні принципи земельного адміністрування: з особливою увагою на країни з перехідною економікою": "Земельне адміністрування: процеси записів і поширення інформації про власність, вартість та використання землі при реалізації політики в галузі земельного менеджменту".

Концепція земельного адміністрування продовжує розвиватися як частина більш широкої парадигми земельного менеджменту. Прогресу земельного адміністрування в Європейському регіоні в значній мірі сприяє постійно діюча робоча група по земельному адмініструванню (WPLA UNECE).

Значну роль у розвитку теорії земельного адміністрування відіграє Міжнародна федерація землемірів (French: Fédération Internationale des Géomètres – FIG, яка заснована у 1878 р. у Парижі). Роботи FIG "Кадастр 2014", " Кадастрове майбутнє: створення нового бачення для природи і ролі кадастру " важко переоцінити; вони мають значний вплив на розвиток теорії земельного адміністрування.

2.4.2 Принципи земельного адміністрування
Ключовим компонентом системи земельного адміністрування є земля. "Земля в сучасному земельному адмініструванні включає ресурси та будівлі, а також морське середовище – по суті, саму землю і все суще на ній, приєднане до неї, або під поверхнею" Земельне адміністрування створюється на підставі комплексного підходу із використанням таких десяти принципів:

1. Парадигма земельного менеджменту. Цей принцип забезпечує концептуальну основу для розуміння та інновацій у системі земельного адміністрування.

2. Система земельного адміністрування (СЗА). Створює інфраструктуру для реалізації земельної політики і стратегії земельного менеджменту в підтримці сталого розвитку. В інфраструктуру входять: інституційні механізми, нормативно-правова база, процеси, стандарти, дані про земельні ділянки, менеджмент і поширення систем, технології, необхідні для підтримки розподілу та ринку землі, її оцінки, використання та розвитку територій.

3. Залучення людей. Взаємодія земельного адміністрування із суспільством за своєю суттю є ядром.

4. Права, обмеження й обов’язки. Земельне адміністрування формує основу для концептуалізації прав, обмежень, обов’язків.

5. Багатоцільовий кадастр. Кадастр є основою СЗА, що забезпечує просторову цілісність і унікальну ідентифікацію кожної земельної ділянки, безпеку землеволодіння записами прав на землю в земельному регістрі.

6. Динамічна СЗА. Динамізм системи пов'язаний із відображенням змін у еволюції відносин люди-земля, власності, оцінки нерухомості, використанні земельної інформації.

7. Множина процесів. Ключові процеси стосуються трансформації, мутації, створення і розподілу інтересів, оцінки та розвитку землі.

8. Технологія. Ефективність СЗА досягається завдяки використанню сучасних геопросторових технологій та інформаційно-комунікаційних технологій (ІКТ) для роботи із земельними даними.

9. Інфраструктура просторових даних (ІПД). СЗА використовують ІПД для інтеграції як штучних (в основному кадастрових), так і природних (в основному топографічних) наборів даних і для передачі інформації для обслуговування чотирьох функцій земельного адміністрування.

10. Заходи для успіху. Успіх досягається прийняттям відповідних положень та порядків, інститутів, процесів, технологій, призначених для ефективного земельного адміністрування.

2.4.3 Парадигма земельного менеджменту
"Земельний менеджмент – діяльність, пов'язана з управлінням землею як ресурсом для досягнення соціального, екологічного та економічного сталого розвитку".
Діяльність земельного менеджменту може бути описана трьома компонентами: земельна політика, земельна інформаційна інфраструктура і функції земельного адміністрування. Завдяки інтеграції цих компонентів парадигма гарантує, що будь-який новий розвиток або зміна землекористування узгоджується із прийнятою земельною політикою і поточною або оновленою земельною інформацією, таким чином, сприяючи сталому розвитку.

Наріжним каменем парадигми земельного менеджменту є те, що чотири функції системи земельного адміністрування розглядаються у взаємодії, а не як окремі, автономні вправи.

2.4.4 Функції земельного адміністрування
Земельне адміністрування охоплює чотири основні функції: 1) визначення земельної власності, 2) оцінка землі, 3) використання землі, 4) розвиток землі. Кожна функція повинна бути системно пов'язана з усіма іншими функціями земельного адміністрування і не використовувати підхід індивідуальної діяльності.

Чотири функції земельного адміністрування відрізняються своєю професійною спрямованістю, і, як правило, здійснюються за допомогою поєднання роботи професіоналів, в тому числі землевпорядників, геодезистів, фахівців геоінформатики, юристів, оцінювачів, земельних економістів, планувальників і розробників.

Політика сталого розвитку вимагає, щоб ці чотири функції були інтегровані.

2.4.5 Визначення земельної власності
"Визначення земельної власності (Land tenure): процеси й інститути, пов'язані із забезпеченням прав на землю й інвестуванням зручностей до землі та їх розподілом, обліком і безпекою; кадастрове картографування та зйомки для визначення меж земельних ділянок; створення нової земельної власності або альтернативної існуючої власності; передача земельної власності або землекористування через продаж, оренду, або забезпечення кредиту; менеджмент та винесення судового рішення сумнівів і суперечок, що стосуються прав на землю та меж земельних ділянок".

П'ять основних процесів функції "визначення земельної власності" є загальними для більшості територій: 1) оформлення прав власності на землю; 2) переоформлення земельних ділянок за договорами (купівля, продаж, іпотека та лізинг); 3) переоформлення земельних ділянок соціальними подіями (смерть, народження, шлюб, розлучення, виключення і включення в число керуючий групи); 4) формування нових земельних ділянок або власності (підрозділ і консолідація); 5) визначення меж земельних ділянок. Ці процеси землеволодіння повинні бути пов'язані з процесами функцій оцінки, використання й розвитку землі.

2.4.6 Оцінка землі
"Оцінка землі (Land valuation): процеси й інститути, пов'язані з оцінкою вартості землі та земельної власності; розрахунок і збір надходжень через оподаткування; менеджмент і судові розгляди спорів щодо оцінки земель та податкових спорів".

Оцінка землі та майна може здійснюватися за допомогою двох різних підходів, які, зазвичай, називають індивідуальною і масовою оцінкою.

· Індивідуальна оцінка зазвичай проводиться на прохання власника з різних причин: передбачуваного продажу, соціальних заходів, розлучення або спадкування, для іпотеки або страхування майна. Оцінка вартості землі буде враховувати всі відповідні обставини для визначення її реальної ринкової вартості.

· Масова оцінка проводиться в основному для цілей оподаткування, введених урядом. Масові оцінки, як правило, засновані на стандартних моделях оцінки.

У сучасних системах вартість нерухомості записана в регістрах оцінки. Цей регістр звичайно ґрунтується на кадастровій інформації, кадастровій карті.

2.4.7 Використання землі
"Використання землі (Land use): процеси й інститути, пов'язані з управлінням використанням землі через прийняття політики планування і правил землекористування на національному, регіональному та місцевому рівнях; забезпечення дотримання правил землекористування; менеджмент і судові розгляди конфліктів землекористування".

Право користування землею може бути обмежене через суспільні правила використання землі, положення галузевих правил використання землі, а також різні види приватних правил, які встановлюються по окремим приватним земельним ділянкам таких як сервітути і заповіти.

Управління використанням землі може бути виконано через просторове планування в міських й сільських районах.

Міське планування використання землі. Міське планування використання землі здійснюється при проектуванні нових міст або районів, регулюванні існуючих міських територій, міської регенерації, поліпшенні і захисті міського середовища. На Україні планування територій на місцевому рівні здійснюється шляхом розроблення та затвердження генеральних планів населених пунктів, планів зонування територій і детальних планів території. Міське планування в країнах Америки та Європи зазвичай включає зонінг. На відміну від плану зонування території, який встановлює функціональне призначення, вимоги до забудови, ландшафтної організації території, зонінг (zoning) є інструментом управління використанням земель.

Міське планування має суттєвий вплив на вартість землі в силу визначення можливості для розвитку. З іншого боку вартість землі має істотний вплив на міське планування.

Планування земель сільськогосподарського призначення Основним інструментом управління використанням земель сільськогосподарського призначення є землеустрій, як сукупність соціально-економічних та екологічних заходів, спрямованих на регулювання земельних відносин та раціональну організацію території, суб'єктів господарювання, що здійснюються під впливом суспільно-виробничих відносин і розвитку продуктивних сил.

2.4.8 Розвиток землі
"Розвиток землі (Land development): процеси й інститути, пов'язані з будівництвом нової фізичної інфраструктури; реалізація планування будівництва; придбання землі для суспільних потреб; експропріація; зміна використання землі через надання дозволу на планувальні роботи; будівництво та дозволи використання землі; розподіл витрат на розвиток".

У більш загальних рисах, процес розвитку земель включає в себе перетворення нерозвинених земель в розвинені землі, які безпосередньо впливають на вартість землі. Розвиток земель призводить до земельних поліпшень, які збільшують вартість землі. Кадастрові дані грають ключову роль у сприянні управлінню розвитком земель.

Міський розвиток є загальним терміном, який охоплює широкий спектр діяльності, від планування нових міських територій до будівництва окремих споруд або будівель. Для конкретного проекту розвитку процес може включати в себе ряд заходів та процедур, у тому числі придбання земельних ділянок, дозволу планування або дозволу будівництва, детального проектування, оцінки і затвердження проекту планування, будівельного нагляду, укладання контрактів та будівництва... В принципі, будь-яка зміна використання землі в міських районах може розглядатися як міський розвиток.

У сільській місцевості центр уваги більше пов'язаний з такими галузями, як сільське господарство, лісове господарство, а також загальним захистом природного середовища.

2.4.9 Багатоцільовий кадастр
У якості двигуна системи земельного адміністрування і засобу для реалізації парадигми земельного менеджменту виступає багатоцільовий кадастр.

Кадастр у світі розвивався протягом більше 3 тисячоліть. Розвиток кадастру Європейського стилю пройшов чотири стадії: кадастр як фіскальний інструмент; кадастр як інструмент ринку землі; кадастр як інструмент планування; кадастр як інструмент земельного менеджменту – багатоцільовий кадастр.

Широко розповсюджений термін "багатоцільовій кадастр" (Multipurpose Cadastre) використовується для визначення комплексної земельної інформаційної системи (Land Information System). Багатоцільовий кадастр об'єднує різні реєстри й кадастри (наприклад, ґрунтів, землекористування, інженерних мереж та ін.).

Центральна концепція сучасного земельного адміністрування полягає в тому, що багатоцільовий кадастр підтримує кожну з чотирьох функцій земельного адміністрування, усі процеси земельного адміністрування для досягнення сталого розвитку території.

Багатоцільовий кадастр є продовженням сучасного кадастру з включенням інших земельних інформаційних регістрів. Багатоцільовий кадастр – це кадастр, призначений для вирішення широкого спектра правових, економічних, екологічних, містобудівних, управлінських та інших завдань. Характерною особливістю багатоцільового кадастру є те, що він містить відомості про об'єкти різного виду: про природні ресурси, про інфраструктуру території, про фізико-географічні особливості території і т.д. Кадастрова інформація є ключовим компонентом у рамках інфраструктури просторових даних.

Багатоцільовий кадастр забезпечує просторову цілісність і унікальну ідентифікацію кожної ділянки землі та кожної одиниці нерухомості. Ідентифікація нерухомості забезпечує зв'язок для забезпечення прав на землю, контролю над використанням землі.

.

2.4.10 Інфраструктура просторових даних
Одним з основних пріоритетів внутрішньої й зовнішньої політики України на сучасному етапі є входження в Євросоюз. Членство в ЄС потребує виконання ряду умов кожною країною, що збирається ввійти до його складу. Ці умови мають юридичний, економічний та технічний характер і спрямовані на інформаційну інтеграцію держав – членів ЄС. З метою впровадження інформаційної інтеграції майже 30 країнах створюється Національна інфраструктура геопросторових даних (НІГД).

Національну інфраструктуру геопросторових даних (НІГД) України Держземагенство візначає "як систему міжгалузевої інтеграції геопросторових даних, що включає у себе організаційну структуру, технічні і програмні засоби, набори і сервіси геопросторових даних (у тому числі метаданих), мережеві сервіси і технології, технічні регламенти і стандарти, що необхідні для виробництва, оновлення, обробки, зберігання, постачання і використання геопросторових даних. Таким чином, ми розглядаємо НІГД не як "супербазу", в яку з часом має перерости державний земельний кадастр, а як "суперінтегратор" інтероперабельних геопросторових даних, які будуть створюватися різними органами державної влади і місцевого самоуправління, зацікавленими приватними структурами самостійно на єдиній геодезичній і картографічній основах за єдиними стандартами і технічними регламентами в рамках закріплених безпосередньо в тексті закону профільних наборів даних, що складаються із базової і спеціальної частин" 

Підхід сучасної системи земельного адміністрування полягає в побудові мосту між окремими, відомчими агентствами та їх відповідною інформацією і технічними системами, прийнявши стратегію інфраструктури просторових даних.

В системі земельного адміністрування НІГД виконує наступні задачі:

1) інтеграцію як штучних (в основному кадастрових), так і природних (в основному топографічних) наборів даних;

2) роботу в якості проміжного механізму, який забезпечує передачу інформації для обслуговування чотирьох функцій земельного адміністрування.

НІГД разом з кадастровою інформацією виступає в якості механізму підключення до обслуговування чотирьох функцій земельного адміністрування. Нова функція НІГД робить також важливою кадастрову інформацію поза рамками земельного адміністрування, розширюючи її здатність обслуговувати інші істотні функції уряду, у тому числі, наприклад, управління виконавчими структурами в надзвичайних ситуаціях.

Таким чином, СЗА представляє новий потенціал для НІГД – просторове забезпечення через широке поширення просторової інформації.
3. ЗАХОДИ ЩОДО РОЗВИТКУ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН ТА ПІДВИЩЕННЯ ЕФЕКТИВНОСТІ ВИКОРИСТАННЯ ЗЕМЕЛЬ В МІСТІ ЗАПОРІЖЖІ
3.1. Заходи щодо функції земельного адміністрування "визначення земельної власності"
	Захід 1.1
	Виконати суцільну інвентаризацію земель, створити електронні файли встановлених земельних ділянок та виявити їх землевласників

	Призначення
	· Виявлення земельних об’єктів та фактичного використання землі
· Створення графічного кадастру для аналізу оподаткування,
· Створення проекту земельно-господарського устрою міста
· Аналіз використання земель та планування дій щодо управління земельними ресурсами

	Захід 1.2
	Виконати земельно-кадастрове обстеження об’єктів нерухомого майна



	Призначення
	· Виявлення об’єктів нерухомості та факт користувачів
· Інвентаризація земельних ресурсів й об'єктів нерухомості
· Створення графічного кадастру для оподаткування,
· Підготовка даних щодо аналізу орендної плати
· Підготовка даних щодо розмежування земель державної та комунальної власності , створення проекту земельно-господарського устрою міста
· Аналіз використання земель та планування дій щодо земельного адміністрування

	Захід 1.3
	Виконати розробку проектів поділу територій мікрорайонів, кварталів на при будинкові території

	Призначення
	· Виконання норм чинного законодавства
· Встановлення меж при будинкових територій існуючого житлового фонду,
· Надання в користування або у спільну сумісну власність при будинкових земельних ділянок,
· Введення плати за землю для багатоквартирної не садибної житлової забудови, ОСББ, для власників гаражів та господарських споруд,
· Стимулювання створення кондомініумів або асоціацій власників квартир,
· Виявлення земель запасу, вільних від забудови земель

	Захід 1.4


	Виконати суцільне земельно-кадастрове обстеження земель садибної забудови

	Призначення
	· Визначення земель садибної забудови
· Передача у власність присадибних земельних ділянок, справляння плати за землю

	Захід 1.5.
	Розробити проект землеустрою щодо створення нових та впорядкування існуючих землеволодінь і землекористувань;

	Призначення
	· Реформування земельних відносин територіальної громади,
· Забезпечення можливості здійснення повноважень міської ради у галузі земельних відносин

	Захід 1.6.
	Розробити комплекс робіт з підготовки ділянок до продажу, щодо розробки проектів землеустрою по наданню і вилученню земель

	Призначення
	· Реформування земельних відносин територіальної громади,
· Забезпечення можливості здійснення повноважень міської ради у галузі земельних відносин


3.2. Заходи щодо функції земельного адміністрування "оцінка землі"
	Захід 2.1
	Виконати грошову нормативну оцінки земель міста Запоріжжя 

	Призначення

	· Створення підсистеми грошової нормативної оцінки земель
· Врахування нових факторів, що впливають на грошову оцінку (зміна містобудівної ситуації, транспортної та інженерної інфраструктури, вплив вторинного ринку землі, в тому числі земель садівничих товариств, тощо)
· Визначення ставок земельного податку і орендної плати за землю стосовно земельних ділянок
· Формування доходної частини міського бюджету;
· Визначення ціни продажу земельних ділянок при їх приватизації шляхом викупу
· Визначення стартової ціни продажу земельних ділянок при проведенні земельних аукціонів;
· Обґрунтування інвестиційних, проектних рішень,

	Захід 2.2
	Створити базу даних орендної плати за землю

	Призначення
	· Моніторинг орендної плати
· Формування доходної частини міського бюджету

	Захід 2.3
	Створити базу даних експертних оцінок вартості землі та нерухомого майна

	Призначення
	· Корегування орендної плати
· Співставлення експертних оцінок з ринковою вартістю землі
· Визначення стартових цін на земельні ділянки, що продаються,
· Обґрунтування вартості операцій із землею (купівля-продаж, міна, дарування, застава, іпотека, включення вартості землі до статутних фондів господарських товариств, тощо).

	Захід 2.4
	Розробити програму продажу земельних ділянок із незабудованих земель несільськогосподарського призначення

	Призначення
	Проведення аукціонів, продаж земельних ділянок в місцях підвищеної ділової активності згідно генеральному плану міста для залучення додаткових фінансових ресурсів


3.3. Заходи щодо функції земельного адміністрування "використання землі"
	Захід 3.1.
	Розробити зонінг міста як інструмент управління використанням земель

	Призначення
	· Встановлення регламенту використання земель
· Встановлення функціонального призначення, вимог до забудови, ландшафтної організації території. 
Визначення умов та обмеженнь використання території для містобудівних потреб у межах визначених зон;
· Виконання норм Закону України "Про регулювання містобудівної діяльності"

	Захід 3.2.
	Розробити план земельно-господарського устрою міста

	Призначення
	· Встановлення обмежень та сервітутів щодо використання земельних ділянок
· здійснення організаційно-правових, інженерно-технічних та природоохоронних заходів щодо використання земель відповідно до цільового призначення, розподілу земель за формами власності та користування, зокрема оренди, забезпечення режиму використання земель у межах охоронних зон, зон особливого режиму та захисту від руйнування.

	Захід 3.3.
	Встановити межі земель особливого правового режиму та на яких законом встановлено обмеження господарської діяльності., включаючи землі природно-заповідного фонду, охоронні і санітарно-захисні зони, землі оздоровчого, рекреаційного, історико-культурного призначення

	Призначення
	· Виконання норм чинного земельного законодавства
· Встановлення обмежень та сервітутів щодо використання земельних ділянок

	Захід 3.4
	Розробити проект землеустрою щодо раціонального використання та охорониземель сільськогосподарського використання

	Призначення
	· Виконання норм чинного земельного законодавства
· Встановлення обмежень та сервітутів щодо використання земельних ділянок

	Захід 3.5
	Визначити режим використання та межі земель з особливо цінними ґрунтами на землях сільськогосподарського призначення

	Призначення
	· Встановлення обмежень та сервітутів щодо використання земель сільськогосподарського призначення

	Захід 3.6.
	Розробити проекти землеустрою щодо встановлення прибережних смуг із визначенням режиму використання цих земель та

	Призначення
	· ведення чіткого контролю дотриманням режиму використання земель прибережних смуг.

	Захід 3.7.
	Визначити / оновити електронний шар червоних ліній

	Призначення
	· регулювання використання міської території
· визначеня в містобудівній документації меж існуючих та запроектованих вулиць, доріг, майданів, які розділяють території забудови та території іншого призначення.
· визначення земель загального користування


3.4. Заходи щодо функції земельного адміністрування "розвиток землі"
	Захід 4.1.
	Розробити електронні детальні плани визначених територій. Забезпечити загальну доступність матеріалів детального плану території шляхом його розміщення на веб-сайті міськвиконкому

	Призначення
	Визначення планувальної організації та розвиток території

	Захід 4.2.
	Розробити електронні плани забудови визначених земельних ділянок

	Призначення
	Визначення планувальної організації та розвиток земельних ділянок

	Захід 4.3.
	Розробити містобудівний моніторинг, як систему спостережень, оцінки та 
прогнозу стану і змін об'єктів містобудування, які проводяться 
відповідно до вимог містобудівної документації з урахуванням державних і громадських інтересів.

	Призначення
	Забезпечення сталого розвитку територій

	Захід 4.4.
	Розробити підсистему контролю за використанням ґрунтового покриву при забудові та реконструкції територій

	Призначення
	Розвиток моніторингу за якістю ґрунтів, ґрунтового покриву на території міста як елементів моніторингу стану довкілля

	Захід 4.5.
	Визначити окремі ділянки, на яких не ведеться будівництво, але вони зайняті недобудованими або порушеними спорудами, будівельним та побутовим сміттям, промисловими та іншими відходами.

	Призначення
	· Інвентаризація порушених земель, їх рекультивація та
· Включення порушених земель в господарський обіг

	Захід 4.6.
	Розробити прогноз загальної потреби територій для розміщення нових об’єктів будівництва за роками на період до 2022 р.

	
	


3.5. Заходи щодо створення багатоцільового кадастру

	Захід 5.1.
	Виконати концептуальне проектування багатоцільового кадастру міста як комплексної земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Призначення
	Створення багатоцільового кадастру міста як комплексної земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Захід 5.2.


	Розробити підсистеми земельної інформаційної системи міста Запоріжжя
1. Підсистема земельних ділянок та нерухомого майна

2. Фіскальна підсистема

· Підсистема нормативної грошової оцінки земель

· Підсистема орендної плати

· Підсистема моніторингу експертної грошової оцінки земель

3. Підсистема управління використанням земель

· Підсистема використання земель за генеральним планом міста

· Підсистема зонінгу

· Підсистема кадастрових зон та обмежень

4. Підсистема розвитку земель

· Підсистема детальних планів територій

· Підсистема планів забудови земельних ділянок

· Підсистема містобудівного моніторингу

	Призначення
	Системне ведення земельної інформаційної системи
Перехід на якісно новий рівень управління в галузі земельних відносин, використання та охорони земель міста

	Захід 5.3.
	Придбати технічні засоби для створення земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Призначення
	Створення земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Захід 5.4.
	Придбати системне програмне забезпечення, базове інструментальне програмне забезпечення геоінформаційних систем, прикладне програмне забезпечення земельної інформаційної системи

	Призначення
	Створення земельної інформаційної системи міста Запоріжжя
1 етап – для створення, інтеграції, системної організації даних та управління земельно-кадастровими даними Департаментом земельних відносин, Департаментом містобудівництва, архітектури та генерального плану Запорізької ї міської ради
2 етап – для створення міської земельної інформаційної системи та використання її бази даних іншими управліннями виконкому

	Захід 5.5.
	Розробити додаткове прикладне програмне забезпечення для вирішення окремих задач в земельної інформаційної системі міста Запоріжжя

	Призначення
	· Забезпечення виконання відповідних функцій земельної інформаційної системі міста Запоріжжя
· Створення прикладного програмного забезпечення підсистеми оренди землі
· Автоматизація розрахунку орендної плати за землю на основі встановленої Методики орендної плати за землю

	Захід 5.6.
	Розробити порядок формування, ведення та використання бази даних

земельної інформаційної системи міста Запоріжжя Розробити методичне забезпечення щодо створення та функціонування системи реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них.

	Призначення
	· Надати користувачам системи нормативну базу формування, ведення та використання бази даних системи державної реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них
· Організація функціонування системи державної реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них

	Захід 5.7.
	Здійснити пілотну реалізацію земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Призначення
	Перевірка функціонування апаратно-програмного комплексу земельної інформаційної системи міста Запоріжжя

	Захід 5.8.
	Вирішити інформаційні та технічні проблеми взаємодії апаратно-програмних комплексів земельної інформаційної системи міста Запоріжжя, Запорізької обласної податкової адміністрації, нотаріату у Запоріжжя в середовищі єдиної корпоративної муніципальної інформаційної системи

	Призначення
	· системна організація вхідної інформації земельної інформаційної системи
· створення інформаційного середовища з використанням єдиних структур даних, форматів даних, класифікаторів, посібників, умовних позначень
· створення нормативної бази обміну та використання земельно-кадастрових даних.

	Захід 5.9.
	Розробити та прийняти нормативно-правові акти та нормативних документів, що визначають правову та нормативну основу створення та ведення багатоцільового кадастру

	Призначення
	Визначення правової та нормативної основи створення та ведення багатоцільового кадастру


3.6. Заходи щодо створення міської інфраструктури геопросторових даних

	Захід 6.1.
	Створити міжвідомчий координаційний орган з формування та розвитку міської інфраструктури геопросторових даних

	Призначення
	Формування інституційної основу міської інфраструктури геопросторових даних

	Захід 6.2.
	Провести роботи з визначення параметрів трансформації місцевої системи координат до єдиної державної системи координат УСК 2000

	Призначення
	Уведення єдиної державної системи координат для просторових даних міста

	Захід 6.3.


	Визначити і створити базові набори геопросторових даних щодо топографічного плану міста масштабу 1:2000

	Призначення
	· Розробка проектів розподілу територій мікрорайонів та кварталів новобудов, на при будинкові ділянки
· Формування кадастрових об’єктів нерухомого майна,
· Картографічна інвентаризація земель,
· Розмежування земель державної та комунальної власності
· Розробка проектів забудови міста

	Захід 6.4.
	Визначити і створити базові набори геопросторових даних відповідно до масштабу 1:500 топографічного плану міста для забудованих територій

	Призначення
	· Створення земельної інформаційної системи
· Розробка цифрових проектів розподілу територій мікрорайонів та кварталів новобудов,
· Створення цифрових кадастрових планів
· Грошова нормативна земель міста,
· Розробка проектів забудови міста

	Захід 6.5.
	Визначити і створити набори базових геопросторових даних про екологічне, інженерно-геологічне, санітарно-гігієнічне середовище для функціонування земельної інформаційної системи

	Призначення
	Функціонування земельної інформаційної системи

	Захід 6.6.
	Запровадити положення про обов’язкове створення метаданих земельної інформаційної системи землевпорядними організаціями

	Призначення
	Забезпечення ефективного пошуку геопросторових даних

	Захід 6.7.
	Розробити систему стандартів на просторові дані та технології їх опрацювання

	Призначення
	Уніфікація процедур створення і використання земельної інформаційної інформації

	Захід 6.8.
	Визначення форматів обміну даними між суб’єктами земельно-майнового комплексу

	Призначення
	Забезпечення ефективного обміну даними між суб’єктами земельно-майнового комплексу

	Захід 6.9.
	Створити адресну інформаційну система міста, що містить формалізовані записи про об'єкти нерухомого майна та їх розташування у складі адресного реєстру та адресного плану міста

	Призначення
	· Присвоєння порядкових номерів об'єктам нерухомості за геонімами (вулицями, проспектами, провулками, тощо)
· Дотримання вимог чинного законодавства про реєстрацію об'єктів нерухомості, що розташовані на території міста, шляхом присвоєння їм поштових адрес.
· Координація дій департаментів містобудування та архітектури, земельних відносин, міського бюро технічної інвентаризації, управління земельних ресурсів при створенні багатоцільового кадастру, забезпечення його функціонування.
· Забезпечення доступу до інформації про зареєстровані об'єкти нерухомості.
· Створення сприятливих умов для реалізації та захисту майнових прав юридичних та фізичних осіб, прав та інтересів територіальної громади міста.


3.7. Заходи щодо електронного урядування
	Захід 7.1.
	Вдосконалити систему щодо оформлення правових документів на землю за принципом «єдиного вікна» в єдиному інформаційному середовищі управління містом

	Призначення
	· Автоматизація діловодства, забезпечення максимальної зручності оперативності у наданні реєстраційних та інформаційних послуг та створення системи „одного вікна”.
· Скорочення терміну підготовки та оформлення правових документів на земельні ділянки,
· Забезпечення кінцевому землекористувачу максимальної зручності, оперативності к наданні реєстраційних та інформаційних послуг,
· Сприяння розвитку ринку землі,
· Уникнення зловживань службовим положенням

	Захід 7. 2.
	Розробити та запровадити відповідні автоматизовані технологічні процеси на підставі встановлених технологій регулювання земельних відносин

	Призначення
	· Автоматизація діловодства, забезпечення максимальної зручності оперативності у наданні реєстраційних та інформаційних послуг та створення системи „одного вікна”.
· Скорочення терміну підготовки та оформлення правових документів на земельні ділянки,
· Забезпечення кінцевому землекористувачу максимальної зручності, оперативності к наданні реєстраційних та інформаційних послуг, та адміністративних послуг
· Сприяння розвитку ринку землі,
· Уникнення зловживань службовим положенням

	Захід 7.3.
	Створити довідкову інформаційну систему „Інтернет-карта земель та нерухомості міста Запоріжжя ”

	Призначення
	· Інформаційне забезпечення землекористувачів та суб’єктів ринку нерухомості.
· Сприяння розвитку ринку нерухомості.


3.8. Заходи щодо створення інституційної основи земельного адміністрування
	Захід 8. 1.
	Створити координаційну раду по земельному адмініструванню в місті Харкові

	Призначення
	Координація діяльності суб’єктів регулювання земельних відносин та земельно-майнового комплексу

	Захід 8.2.
	Створити організаційну структуру суб'єктів земельно-майнового комплексу шляхом чіткого визначення повноважень і взаємодії інститутів, створення відповідної нормативно-правової бази, укладання договорів на співробітництво, створенням системи електронного обміну відомостями між ними.

	Захід 8.3.
	Розробити систему взаємодії, обліку та обміну просторовою інформацією між підрозділами Запорізької міської ради, розподіливши обов'язки щодо їх внесення в єдину базу даних

	Призначення
	Забезпечення системної взаємодії у вирішенні питань управління земельними ресурсами та нерухомим майном в місті Запоріжжя

	Захід 8.4.
	Створити центр технічної підтримки земельної інформаційної системи



	Призначення
	Створення організаційної структури ведення земельної інформаційної системи

	Захід 8.5.
	Розглянути, розробити та затвердити місцеву нормативну базу управління використанням земельних ресурсів та регулювання земельних відносин, методичні рекомендації й посібники щодо створення системи земельного адміністрування

	Призначення
	Створення місцевої нормативної бази (в т. ч. порядків та положень) щодо управління використання земельних ресурсів та регулювання земельних відносин

	Захід 8.6.
	Організувати цільову підготовку та перепідготовку кадрів для створення системи земельного адміністрування в місті Запоріжжя, періодичну атестацію та конкурсний відбір персоналу для управління земельними ресурсами та регулювання земельних відносин в місті Запоріжжі

	Призначення
	Вирішення проблеми підготовки та перепідготовки кадрів для земельної реформи в місті Запоріжжя, стимулювання державних працівників до знань законодавчо-нормативної бази та умінь виконувати складні задачі автоматизованого ведення робіт з управління земельними ресурсами та регулювання земельних відносин

	Захід 8.7.
	Забезпечити регулярне інформування населення міста про завдання та хід виконання заходів розвитку системи земельного адміністрування через засоби масової інформації

	Призначення
	Залучення населення до участі в заходи розвитку земельної реформи через засоби масової інформації


4. ФІНАНСОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ПРОГРАМИ
4.1 Вартість реалізації програми
Витрати на реалізацію Програми за попередніми розрахунками складають

тис. грн. Розподіл коштів по рокам такий:

	Рік
	Витрати, тис. грн.

	2019
	

	2020
	

	2021
	

	2022
	

	
	

	Усього
	


Основна частина витрат припадає на 2019-2020 роки. Саме на цей час передбачено впровадження міської системи земельного адміністрування, а тому і основна частина необхідних витрат — покупка обладнання, програмних продуктів, виконання топографо-геодезичних, оціночних робіт тощо. Останній рік реалізації Програми це в основному витрати на налагодження і апробацію Системи, яка в цей час має працювати і давати стабільний ефект.

4.2 Механізм фінансування програми
Фінансування заходів, передбачених Програмою, здійснюватиметься за рахунок коштів міського бюджету, а також за кошти власників земельних ділянок і землекористувачів та за рахунок інших джерел.

За рахунок коштів громадян, підприємств, установ і організацій – власників земельних ділянок і землекористувачів провадитимуться заходи по:

· розробці проектів землеустрою щодо надання, вилучення, викупу, передачі в оренду земельних ділянок;

· приватизації земельних ділянок громадянами та видачі правовстановлюючих документів на землю;

· встановленню в натурі меж земельних ділянок і виготовленню правовстановлюючих документів на землю підприємствам, установам, організаціям;

· земельно-кадастровій інвентаризації земель, які знаходяться у користуванні громадян та підприємств, установ і організацій не комунальної власності.

Решта заходів, передбачених Програмою, планується фінансуватися з міського бюджету та інших джерел.

Враховуючи те, що реалізація Програми матиме позитивний вплив в цілому для міста, а впроваджені заходи будуть використано багатьма управлінськими структурами (підготовка цифрової карти міста масштабу 1:2000, розробка електронної інформаційної бази і таке інше) частина витрат може бути профінансована за рахунок інших статей міського бюджету.

4.3 Планування впровадження програми
Передбачено поетапну реалізацію Програми. Термін реалізації Програми складає 4 роки. Обсяги фінансових ресурсів в по окремим заходам та термін реалізації кожного з них по рокам наведено нижче.

5. РОЗРАХУНОК ОЧІКУВАНИХ РЕЗУЛЬТАТІВ ВИКОНАННЯ ПРОГРАМИ
Реалізація заходів, передбачених Програмою, забезпечить підвищення ефективності регулювання земельних відносин у місті, поліпшить використання та охорону земельного фонду, сприятиме збільшенню надходжень коштів до міського бюджету від плати за землю, продажу земельних ділянок та права оренди землі, зокрема на конкурентних засадах. На протязі 2019-2022 років від плати за використання землі, продажу земельних ділянок та відшкодування втрат сільськогосподарського і лісогосподарського виробництва передбачено одержати коштів на суму __млрд. __ млн. гривень.
Поряд із зростанням інвестиційного та виробничого потенціалів землі як самостійного фактору економічного зростання буде завершено здійснення важливіших заходів і завдань, необхідних для подальшого розвитку земельних відносин, гарантування прав на землю територіальної громади міста, формування якісного екологічного середовища, зокрема:

· проведено формування земель територіальної громади міста з виготовленням документів на право комунальної власності на землю;

· розроблено і затверджено план земельно-господарського устрою території одного із районів міста як основний документ для оптимізації та екологізації землекористування, розвитку ринку земель та системи оподаткування, забезпечення належного режиму для використання і охорони земель;

· завершено інвентаризацію земель міста, формування об’єктів і встановлення меж водного, природно-заповідного, рекреаційного та історико-культурного фондів земель, прибудинкових територій, земель у межах охоронних, санітарно-захисних зон і зон особливого режиму землекористування;

· забезпечено подальший розвиток ринку земель з запровадженням прозорої процедури конкурентних засад, оновленням нормативної грошової оцінки земель, переглядом ставок оренди землі, законодавчим врегулюванням існуючих проблем щодо земельного податку, орендної плати, пільг щодо плати за землю;

· удосконалено зонування території міста, досліджено земельно-правові проблеми формування приміської зони столиці України, здійснено оптимізацію землекористування промислово-транспортних об’єктів та територій реновації житлового фонду;

· забезпечено належний рівень охорони всіх категорій земель, рекультивацію порушених земель з залученням їх у господарський обіг тощо.

ВАРТІСТЬ ЗАПРОВАДЖУВАНИХ ЗАХОДІВ

	№з/п
	Захід
	Видатки,
млн.
грн.
	2019 р.,
млн.
грн.
	2020р.,
млн.
грн.
	2021р.,
млн.
грн.
	2022р.,
млн.
грн.
	

	1.
	Заходи щодо функції
земельного адміністрування
"визначення земельної власності"
	
	
	
	
	
	

	1.1
	Виконати суцільну інвентаризацію земель, створити електронні файли встановлених земельних ділянок та виявити їх землевласників та оброблення зйомок. Визначити окремі ділянки, на яких не ведеться будівництво, але вони зайняті недобудованими або порушеними спорудами, будівельним та побутовим сміттям, промисловими та іншими відходами.
	3,0
	1,0
	2,0
	-
	-
	

	1.2
	Виконати земельно-кадастрове обстеження об’єктів нерухомого майна
	3,0
	1,0
	2,0
	-
	-
	

	1.3
	Виконати розробку проектів поділу територій мікрорайонів, кварталів на при будинкові території в масштабі 1:500
	3,0
	-
	1,0
	2,0
	-
	

	1.4
	Виконати суцільне земельно-кадастрове обстеження земель садибної забудови, садових товариств
	3,0
	1,5
	1,5
	-
	-
	

	1.5
	Встановити межі земель особливого правового режиму та на яких законом встановлено обмеження господарської діяльності, включаючи землі природно-заповідного фонду, охоронні і санітарно-захисні зони, землі оздоровчого, рекреаційного, історико-культурного призначення
	4,0
	2,0
	2,0
	-
	-
	

	1.6
	Розробити комплекс робіт з підготовки ділянок до продажу шляхом аукціонів
	8,0
	1,0
	2,0
	2,0
	3,0
	

	1.7
	Переведення земель сільськогосподарського призначення до земель несільськогоосподарського призначення
	0,8
	0,8
	-
	-
	-
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	2.
	Заходи щодо функції
земельного адміністрування
"оцінка землі"
	
	
	
	
	
	

	2.1
	Виконати грошову нормативну оцінки земель міста Запоріжжя 
	2,0
	-
	-
	2,0
	-
	

	2.2
	Створити базу даних орендної плати за землю
	5,0
	-
	1,5
	1,5
	1,0
	

	2.3
	Створити базу даних експертних оцінок вартості землі та нерухомого майна та її подальше обслуговування
	2,0
	-
	0,5
	0,5
	0,5
	

	2.4
	Розробити програму продажу земельних ділянок із незабудованих земель несільськогосподарського призначення
	0,2
	-
	0,2
	-
	-
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	3.
	Заходи щодо функції
земельного адміністрування
"використання землі"
	
	
	
	
	
	

	3.1
	Розробити основи зонінгу міста як інструмент управління використанням земель
	8,5
	-
	1,0
	2,5
	2,5
	

	3.2
	Розробити план земельно-господарського устрою міста
	2,0
	-
	-
	1,0
	1,0
	

	3.3
	Розробити проект землеустрою щодо раціонального використання та охорони земель сільськогосподарського використання
	0,5
	-
	0,5
	-
	-
	

	3.4
	Розробити проекти землеустрою щодо встановлення прибережних смуг, водоохоронних зон із визначенням режиму використання цих земель
	2,0
	0,5
	1,0
	0,5
	-
	

	3.5
	Розробити проект червоних ліній міста та затвердити міською радою
	3,0
	0,5
	1,5
	1,0
	-
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	4.
	Заходи щодо функції
земельного адміністрування
"розвиток землі"
	
	
	
	
	
	

	4.1
	Розробити електронні детальні плани визначених територій. Забезпечити загальну доступність матеріалів детального плану території шляхом його розміщення на веб-сайті міськвиконкому
	5,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	

	4.2
	Розробити електронні плани забудови визначених земельних ділянок
	2,5
	0,5
	0,5
	0,5
	0,5
	

	4.3
	Розробити містобудівний моніторинг, як систему спостережень, оцінки та 
прогнозу стану і змін об'єктів містобудування, які проводяться 
відповідно до вимог містобудівної документації з урахуванням державних і громадських інтересів.
	2,0
	1,0
	1,0
	-
	-
	

	4.4
	Розробити прогноз загальної потреби земель для розміщення нових об’єктів будівництва за роками на період до 2019 р.
	1,25
	-
	0,25
	0,25
	0,25
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	5.
	Заходи щодо створення багатоцільового кадастру
	
	
	
	
	
	

	5.1
	Виконати концептуальне проектування багатоцільового кадастру міста як комплексної земельної інформаційної системи міста Запоріжжя
	0,5
	0,5
	-
	-
	-
	

	5.2
	1. Розробити підсистеми земельної інформаційної системи міста Запоріжжя Підсистема земельних ділянок та нерухомого майна

2. Фіскальна підсистема

· Підсистема нормативної грошової оцінки земель

· Підсистема орендної плати

· Підсистема моніторингу експертної грошової оцінки земель

2. Підсистема управління використанням земель

· Підсистема використання земель за генеральним планом міста

· Підсистема зонінгу

· Підсистема кадастрових зон та обмежень

4. Підсистема розвитку земель

· Підсистема детальних планів територій

· Підсистема планів забудови земельних ділянок

· Підсистема містобудівного моніторингу
	6,0
	1,0
-
-
-
	-
1,0
-
1,0
	-
-
1,0
1,0
	-
-
1,0
-
	

	5.3
	Придбати технічні засоби для створення земельної інформаційної системи міста Запоріжжя
	5,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	

	5.4
	Придбати системне програмне забезпечення, базове інструментальне програмне забезпечення геоінформаційних систем, прикладне програмне забезпечення земельної інформаційної системи
	5,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	

	5.5
	Розробити додаткове прикладне програмне забезпечення для вирішення окремих задач в земельної інформаційної системі міста Запоріжжя.
	2,5
	0,5
	0,5
	0,5
	0,5
	

	5.6
	Розробити порядок формування, ведення та використання бази даних

земельної інформаційної системи міста Запоріжжя. Розробити методичне забезпечення щодо створення та функціонування системи реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них.
	
	-
	-
	-
	-
	

	5.7
	Здійснити пілотну реалізацію земельної інформаційної системи міста Запоріжжя
	
	-
	-
	-
	-
	

	5.8
	Вирішити інформаційні та технічні проблеми взаємодії апаратно-програмних комплексів земельної інформаційної системи міста Запоріжжя, Запоріжжя обласної податкової адміністрації, нотаріату в Запоріжжя в середовищі єдиної корпоративної муніципальної інформаційної системи
	
	-
	-
	-
	-
	

	5.9
	Розробити та прийняти нормативно-правові акти та

нормативних документів, що визначають правову та нормативну основу створення та ведення багатоцільового кадастру
	
	-
	-
	-
	-
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	6.
	Заходи щодо створення міської інфраструктури геопросторових даних
	
	
	
	
	
	

	6.1
	Створити міжвідомчий координаційний орган з формування та розвитку міської інфраструктури геопросторових даних
	
	-
	-
	-
	-
	

	6.2
	Провести роботи з визначення параметрів трансформації місцевої системи координат до єдиної державної системи координат УСК 2000
	0,5
	0,1
	0,1
	0,1
	0,1
	

	6.3
	Визначити і створити базові набори геопросторових даних щодо топографічного плану міста масштабу 1:2000
	3,0
	1,5
	1,5
	-
	-
	

	6.4
	Визначити і створити базові набори геопросторових даних відповідно до масштабу 1:500 топографічного плану міста для забудованих територій
	14,5
	2,5
	3,0
	3,0
	3,0
	

	6.5
	Визначити і створити базові набори геопросторових даних про інженерно-геологічне середовище для функціонування земельної інформаційної системи
	0,2
	0,1
	0,1
	-
	-
	

	6.6
	Запровадити положення про обов’язкове створення метаданих земельної інформаційної системи землевпорядними організаціями
	
	-
	-
	-
	-
	

	6.7
	Розробити систему стандартів на просторові дані та технології їх опрацювання
	
	-
	-
	-
	-
	

	6.8
	Визначення форматів обміну даними між суб’єктами земельно-майнового комплексу
	
	-
	-
	-
	-
	

	6.9
	Створити адресну інформаційну система міста, що містить формалізовані записи про об'єкти нерухомого майна та їх розташування у складі адресного реєстру та адресного плану міста
	2,5
	0,5
	0,5
	0,5
	0,5
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	7.
	Заходи щодо електронного урядування
	
	
	
	
	
	

	7.1
	Вдосконалити систему щодо оформлення правових документів на землю за принципом «єдиного вікна» в єдиному інформаційному середовищі управління містом
	
	-
	-
	-
	-
	

	7.2
	Розробити та запровадити відповідні автоматизовані технологічні процеси на підставі встановлених технологій регулювання земельних відносин
	
	-
	-
	-
	-
	

	7.3
	Створити довідкову інформаційну систему „Інтернет-карта земель та нерухомості міста Запоріжжя ”
	5,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	

	
	
	
	
	
	
	
	

	8.
	Заходи щодо створення інституційної основи земельного адміністрування
	
	
	
	
	
	

	8.1
	Створити координаційну раду щодо створення системи земельного адміністрування в місті Запоріжжі
	
	-
	-
	-
	-
	

	8.2
	Створити організаційну структуру суб'єктів земельно-майнового комплексу шляхом чіткого визначення повноважень і взаємодії інститутів, створення відповідної нормативно-правової бази, укладання договорів на співробітництво, створенням системи електронного обміну відомостями між ними.
	
	-
	-
	-
	-
	

	8.3
	Розробити систему взаємодії, обліку та обміну просторовою інформацією між підрозділами Запорізької міської ради, розподіливши обов'язки щодо їх внесення в єдину базу даних
	2,5
	0,5
	0,5
	0,5
	0,5
	

	8.4
	Створити технічний центр земельної інформаційної системи
	5,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	

	8.5
	Організувати цільову підготовку та перепідготовку кадрів для створення системи земельного адміністрування в місті Запоріжжі, періодичну атестацію та конкурсний відбір персоналу для управління земельними ресурсами та регулювання земельних відносин в місті Запоріжжі
	0,5
	0,1
	0,1
	0,1
	0,1
	

	8.6
	Інформування населення міста про завдання та хід виконання заходів розвитку системи земельного адміністрування через засоби масової інформації
	0,5
	0,1
	0,1
	0,1
	0,1
	

	Разом
	
113,95

	
22,2
0
	
31,85

	
25,55

	
19,55

	



Україна має значний земельно-ресурсний потенціал. Станом на 1 січня 2019 р. земельний фонд України становить 60,3 млн. гектарів, або близько 6 відсотків території Європи.Сільськогосподарські угіддя становлять близько 19 відсотків загальноєвропейських, у тому числі рілля - близько 27 відсотків.

Показник площі сільськогосподарських угідь у розрахунку на одну особу є найвищим серед європейських країн і становить 0,9 гектара, у тому числі 0,7 гектара ріллі (середній показник європейських країн - 0,44 і 0,25 гектара відповідно).У цілому площа сільськогосподарських земель становить 42,7 млн. гектарів, або 70 відсотків площі усієї території країни, а площа ріллі - 32,5 млн. гектарів, або 78,4 відсотка усіх сільськогосподарських угідь.
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Площа чорноземів в Україні становить від 15,6 млн. до 17,4 млн. гектарів, або близько 8 відсотків світових запасів.

Водночас у структурі земельних ресурсів країни та землекористуванні спостерігаються значні диспропорції, поглиблення яких може становити загрозу навколишньому природному середовищу та життєвому середовищу, а також ефективності господарської діяльності, стійкому розвитку національної економіки в цілому.

В Україні для господарського використання залучено понад 92 відсотки території. Надзвичайно високим є рівень розораності території і становить понад 54 відсотки (у розвинутих країнах Європи - не перевищує 35 відсотків). Фактична лісистість території України становить лише 16 відсотків, що недостатньо для забезпечення екологічної рівноваги (середній показник європейських країн - 25-30 відсотків).

Надмірна розораність земель (понад 54 відсотки земельного фонду України), у тому числі на схилах, призвела до порушення екологічно збалансованого співвідношення сільськогосподарських угідь, лісів та водойм, що негативно вплинуло на стійкість агроландшафтів і зумовило значне техногенне навантаження на екологічну сферу.
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В Україні нараховується понад 1,1 млн. гектарів деградованих, малопродуктивних та техногенно забруднених земель, які підлягають консервації, 143,4 тис. гектарів порушених земель, які потребують рекультивації, та 315,6 тис. гектарів малопродуктивних угідь, які потребують поліпшення.

Найбільш істотним фактором зниження продуктивності земель і зростання деградації агроландшафтів є водна ерозія ґрунтів.

Загальна площа сільськогосподарських угідь, які зазнали згубного впливу водної ерозії, становить 13,3 млн. гектарів (32 відсотки), у тому числі 10,6 млн. гектарів орних земель. У складі еродованих земель перебуває 4,5 млн. гектарів із середньо- та сильнозмитими ґрунтами, у тому числі 68 тис. гектарів повністю втратили гумусовий горизонт.

Інтенсивно розвиваються процеси лінійного розмиву та яроутворення. Площа ярів становить 140,4 тис. гектарів, а їх кількість перевищує 500 тисяч. Інтенсивність ерозії в окремих яружно-балкових системах перевищує середні показники у 10-20 разів.

Вітровій ерозії систематично піддається понад 6 млн. гектарів земель, а пиловим бурям - до 20 млн. гектарів.

На якісний стан земельних ресурсів впливають також інші негативні фактори, зокрема засоленість, солонцюватість, перезволоженість, кислотність, кам’янистість.

Інтенсивне сільськогосподарське використання земель призводить до зниження родючості ґрунтів через їх переущільнення, зокрема чорноземів, втрати грудкувато-зернистої структури, водопроникності та аераційної здатності з усіма екологічними наслідками.

Посилилися процеси деградації ґрунтового покриву, що зумовлено техногенним забрудненням. Найбільшу небезпеку для навколишнього природного середовища становить забруднення ґрунтів радіонуклідами, важкими металами, збудниками хвороб.

На якісний стан земельних ресурсів та цілого ряду об’єктів галузей економіки істотно впливають гідрометеорологічні та небезпечні екзогенні геологічні процеси і явища (селі, зсуви, обвали, карсти, просідання ґрунту, абразія, руйнування берегів водосховищ тощо), які поширені більш як на 50 відсотках території.

Протягом останніх років недостатньо задіяним для оптимізації використання та охорони земель залишається механізм поєднання заходів економічного стимулювання і юридичної відповідальності в галузі охорони земель, а також встановлення на законодавчому рівні природоохоронних обмежень у використанні земель шляхом здійснення ефективного землеустрою.

Важливими факторами у боротьбі з вітровою ерозією залишаються роботи із створення системи полезахисних лісових смуг та інших захисних насаджень. На даний час площі захисних лісових насаджень становлять 1,5 млн. гектарів, у тому числі полезахисних лісосмуг - 446,7 тис. гектарів.

Існують також проблеми в земельних відносинах, реформування яких започатковане у 1991 році і не завершене, не досягнуто основної мети земельної реформи - передачі землі ефективному власнику та запровадження еколого-економічної моделі господарювання.

Не повною мірою соціально справедливим був процес приватизації колективних сільськогосподарських підприємств з передачею сільськогосподарських земель у приватну власність.

Відсутність еколого-економічного обґрунтування перерозподілу земельних ресурсів призвела до подрібнення сільськогосподарських полів, у результаті чого 6,9 млн. громадян (46,4 відсотка сільського населення) набули право на земельну частку (пай), а 27 млн. гектарів сільськогосподарських земель передано у приватну власність, і, як наслідок, неефективного використання значної кількості розпайованих земельних ділянок.

За відсутності вільного обігу земель сільськогосподарського призначення на сьогодні не здійснюються заходи з консолідації земель, а процеси урбанізації призводять до подальшого подрібнення земельних ділянок та необґрунтованої зміни їх цільового призначення.
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На сьогодні майже 1,4 млн. гектарів розпайованих земельних ділянок не використовуються. Близько 1 млн. осіб не обробляють і не здають земельні ділянки в оренду. Як наслідок, не використовуються земельні частки (паї) загальною площею 4,8 млн. гектарів, або близько 12 відсотків загальної площі сільськогосподарських угідь.

З огляду на обмежені матеріальні ресурси у власників земельних часток (паїв), а також неможливість їх продажу практично єдиним способом існування дрібних власників на селі залишається передача земельних ділянок в оренду. Цією ситуацією користуються орендарі, визначаючи умови та занижену вартість орендної плати (середній розмір орендної плати на рік становить 1093 гривні за 1 гектар).

Середній розмір орендної плати за 1 гектар земельних часток (паю)
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Концентрація земель сільськогосподарського призначення в орендарів призведе до виснаження найближчим часом значної частини найбільш родючих земель, переданих в оренду.

Складна ситуація склалася з використанням земель сільськогосподарського призначення державної власності.

На сьогодні у державній власності перебуває 10,4 млн. гектарів сільськогосподарських угідь, з яких 3,2 млн. гектарів - у постійному користуванні державних підприємств, установ та організацій, 2,5 млн. гектарів - у запасі (не надані у власність та користування), решта - в оренді.

Землі, які перебувають у користуванні державних підприємств, установ та організацій, використовуються нераціонально шляхом укладення договорів про спільний обробіток, що призводить до тіньового обороту коштів.

Крім того, значна кількість таких землекористувачів не оформили право на земельні ділянки, що призводить до рейдерських захоплень земельних ділянок державної власності.

За відсутності Закону України “Про охорону родючості ґрунтів”, яким повинні бути визначені дієві механізми здійснення контролю за якістю ґрунтів, що використовуються, та заходів щодо збереження їх родючості, виникла негативна тенденція втрати гумусу.

Так, за останні 20 років у середньому по Україні вміст гумусу зменшився на 0,22 відсотка в абсолютних величинах, що є значним відхиленням, оскільки для його збільшення в ґрунті на 0,1 відсотка в природних умовах необхідно 25-30 років.

До зниження родючості ґрунтів призводить також порушення сівозміни. Зокрема, соняшник у деяких областях займає площу понад 30 відсотків орних земель. При цьому в більшості випадків культура повертається на попереднє поле через три роки, а рекомендовано через шість - сім років. Порушення вимог щодо сівозміни, крім підвищення рівня забур’яненості та розвитку захворювань культур, призводить до ґрунтоперевтоми.

Під час передачі земельних ділянок в оренду на довгостроковий період втрачаються будь-які можливості здійснення контролю за недобросовісними орендарями, що призводить до втрати цінності вітчизняних чорноземів.

Під час розпорядження землями сільськогосподарського призначення державної власності не враховуються такі важливі фактори, як передача земель сільськогосподарського призначення державної власності та прав на них через процедуру проведення земельних торгів; передача земель сільськогосподарського призначення державної власності з урахуванням перспективи розвитку прилеглих населених пунктів згідно із схемами планування території Автономної Республіки Крим, областей та районів, генеральних планів населених пунктів, планів зонування територій і детальних планів території, дотримання раціонального використання території, недопущення черезсмужжя, далекоземелля та забезпечення дотримання вимог щодо екологічної безпеки, охорони земельних ресурсів, відтворення родючості ґрунтів, продуктивності земель сільськогосподарського призначення.

Актуальним є питання реалізації державної земельної політики, її ефективності, професійності, належного управління земельними ресурсами.

Реалізація державної земельної політики передбачає провадження органами державної влади діяльності у сфері земельних відносин, спрямованої на раціональне використання та охорону землі, забезпечення продовольчої безпеки країни і створення екологічно безпечних умов для провадження господарської діяльності та проживання громадян. Якість державної земельної політики визначається з урахуванням критеріїв (вимог) належного державного управління земельними ресурсами, що містяться в рекомендаціях Продовольчої і сільськогосподарської організації ООН (ФАО).

Відповідно до рекомендацій Європейської економічної комісії ООН з питань управління земельними ресурсами для належного державного управління земельними ресурсами повинні бути здійсненні заходи щодо: визначення на законодавчому рівні сутності землі, форм і характеру власності, форм користування і прав на землю, обмежень і зобов’язань, які повинні реєструватися; комерційного використання системи управління земельними ресурсами відповідно до довгострокової фінансової моделі, системи нормативно-правового регулювання та адміністративного управління, а також орієнтації системи управління земельними ресурсами на задоволення попиту споживачів; забезпечення прозорості діяльності системи управління земельними ресурсами, надійного, вільного, з низькими витратами доступу до земельної інформації всіх суб’єктів ринку; проведення постійного моніторингу, оцінки та здійснення контролю за ефективністю, цілісністю і прозорістю системи управління земельними ресурсами з урахуванням показників, що відображають, зокрема, витрати коштів і часу на виконання кожної операції із землею, а також ступінь задоволення потреб.

Результати аналізу реальної ситуації в Україні дають змогу стверджувати, що на сьогодні ці заходи здійснені не в повному обсязі.

Державну земельну політику можна вважати такою, що перебуває у стадії формування та не повною мірою відповідає європейським і світовим критеріям і вимогам щодо належного управління земельними ресурсами.

На сьогодні в Україні немає затвердженої на законодавчому рівні загальної стратегії розвитку земельних ресурсів і земельних відносин.

На сьогодні в країнах з різним суспільно-політичним укладом існує різний рівень централізації та децентралізації управління земельними ресурсами, повноваження щодо регулювання землекористування здійснюють представницькі органи територіальних громад та такі спеціалізовані установи, як Словацький земельний фонд (Словаччина), Агентство сільськогосподарської нерухомості (Польща), Національна земельна служба (Литва), Державна земельна служба (Латвія), Департамент консолідації земель (Данія).

Різними є організаційно-правові форми землекористування та форми власності на земельні ресурси. Результати аналізу законодавства ряду країн дають змогу стверджувати, що практично в кожній з них існують різні обмеження. Обмеження, пов’язані з розміром земельних ділянок, характерні для країн з перехідною економікою та країн з обмеженою кількістю земельних ресурсів. Як правило, такі обмеження встановлюються на муніципальному або регіональному рівні, зокрема:

Угорщина - не більш як 300 гектарів (для фізичних та юридичних осіб);

Румунія - не більш як 200 гектарів (для фізичних та юридичних осіб);

Данія - не більш як 30 гектарів (для осіб, які мають фахову освіту та фермерський досвід).

Порівняльна характеристика стану землекористування в європейських країнах та Україні
	Найменування показника
	Україна
	Країни Європи
	Країни Європейського Союзу

	Площа земель, млн. гектарів
	60,4
	1015,6
	437,4

	Площа чорноземів, млн. гектарів
	28
	84
	18

	Площа сільськогосподарських земель, млн. гектарів
	42,7
	474,8
	177,7

	Площа орних земель, млн. гектарів
	32,5
	277,8
	115,7

	Частка орендованих сільськогосподарських угідь, відсотків
	97
	62
	53

	Площа сільськогосподарських земель, сертифікованих як органічні, млн. гектарів
	0,3
	11,6
	5,3

	Площа зрошуваних земель, млн. гектарів
	0,5
	20,8
	11,1

	Ціна інвестицій, тис. доларів США за 1 гектар
	1
	4
	5,5

	Експорт зернових, млн. тонн
	34,8
	130
	38,5

	Площа сільськогосподарських земель на одного жителя, гектарів на одну особу
	0,7
	0,6
	0,4

	Ціна за 1 гектар земель сільськогосподарського призначення, тис. доларів США
	
	3,7
	7,2


ВИСНОВКИ

У результаті проведеного дослідження сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети.

1. Правову охорону земельних ресурсів від нераціонального використання запропоновано розуміти як систему юридичних заходів, функціонування якої спрямоване на врегулювання суспільних відносин, що складаються у процесі господарської діяльності на землях сільськогосподарського призначення, з метою збереження і відновлення екологічних властивостей земель та отримання оптимального балансу між екологічними та економічними потребами суспільства. 

2. Визначальна роль регуляторних та контрольних повноважень правоохоронних та правозахисних органів у сфері охорони сільськогосподарських земель від нераціонального використання виявляється у створенні та підтримці  адміністративно-правового режиму раціонального господарського використання земель, націленого на впорядкування діяльності суб’єктів користування землями сільськогосподарського призначення задля забезпечення загальносуспільного інтересу  –  збереження природних якостей земель як природного ресурсу. При цьому органами публічної адміністрації для забезпечення раціонального використання земель і ґрунтів як природних об’єктів  здійснюється  цілеспрямований  вплив на відносини людини  і природи для формування  і збереження певного порядку функціонування цієї сфери. 

3. На підставі розгляду генези правового захисту земель правоохоронними та правозахиснми органами від нераціонального використання земель як елемента загальної соціальної системи здійснено періодизацію історичного становлення зазначеного адміністративно-правового інституту. 

На першому етапі (ІX–XV ст.), у часи феодальної держави, відбулося початкове правове оформлення державного захисту земельних ресурсів, причому цей захист стосується лише власності на землю. 

На другому етапі (XVІ – початок XХ ст.) під впливом економічних перетворень та змін у системі державного управління  спостерігається зародження системи адміністративно-правового регулювання використання земельних ресурсів стосовно захисту їх від шкідливого антропогенного впливу.

Радянський етап (1917–1991 рр.) характеризується розвитком та усталенням адміністративно-правової складової захисту земель від нераціонального використання в частині правотворчості та одночасною неефективністю зазначеного захисту в аспекті правозастосування.  

Сучасний етап (1991 р. – дотепер) поряд із роздержавленням та приватизацією земель характеризується становленням чинної правової бази захисту земель від нераціонального використання, яка відрізняється нестабільністю та суперечливістю.  

4. Спираючись на результати дослідження закордонного досвіду у галузі охорони земель від нераціонального використання, виділено такі основні складові європейської землеохоронної  політики:  а) інвентаризація земель для виявлення їхньої якості та ступеня пошкодження; б) інформаційно-консультативна робота із суб’єктами господарювання щодо переваг екологічного ведення господарства, новітніх екоспрямованих аграрних технологій та необхідності науково обґрунтованих сівозмін; в) фінансова підтримка фермерських господарств (з боку ЄС та з національних бюджетів); г) ефективна система дистанційного контролю за станом ґрунтів та їх використанням у господарстві.   

5. Враховуючи неможливість копіювання досвіду іноземних країн через специфіку сьогоденного становища України, водночас вважаємо доцільним наслідування головних тенденцій публічного менеджменту в досліджуваній галузі: використання фінансово-економічних важелів як основних інструментів управління для розповсюдження й усталення екологічно спрямованих моделей господарювання з використанням земель та встановлення штрафних заходів як адміністративних стягнень за правопорушення у сфері раціонального використання земель.
6. При аналізі регуляторної та контрольної функції діяльності звернуто увагу на недостатню розробленість у цій галузі адміністрування аспекту превенції правопорушень. Охарактеризовано регулятивну функцію діяльності органів публічної адміністрації як цілеспрямований вплив на відносини у сфері захисту земель від нераціонального використання через  встановлення позитивних правил, прав та обов’язків учасників зазначених відносин задля забезпечення раціонального використання земель і ґрунтів як природних об’єктів. Як регулятивний інструмент адміністративної діяльності в досліджуваній сфері проаналізовано землеустрій, аргументовано необхідність перегляду науково-теоретичних засад здійснення обґрунтування сівозмін як складника землеустрою, а також обстоюється позиція щодо виключення обґрунтування сівозмін із вимог землеустрою. Досліджено стан і проблемні аспекти реалізації контрольно-наглядової функції у сфері захисту земель від нераціонального використання. Охарактеризовано моніторинг земель як інструмент адміністративного контролю, розглянуто його можливості та обмеження  в справі захисту земель від нераціонального використання. 

Запропоновано доповнити моніторинг ґрунтів моніторингом господарської діяльності, що разом створює надійну й прозору контрольну систему моніторингу стану раціоналізації господарського використання  земельних ресурсів. 
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