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ВСТУП 
Актуальність теми. Сучасні трансформаційні процеси у сфері використання оздоровчих ресурсів країни загалом і земель оздоровчо-лікувального призначення, зокрема, значною мірою залежать від формування ефективних, екологоорієнтованих, організаційно-економічних механізмів системи державного управління та розвитку правових відносин. 
Недосконалість дій органів державної влади може негативно вплинути не тільки на лікувальні властивості земель, а й призвести до вилучення їх із обігу в рекреаційній сфері. Адміністративно-правове регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення є важливим інструментом у функціонуванні держави на сучасному етапі її розвитку. Державне регулювання розвитку рекреації в Україні характеризується недосконалою нормативно-правовою базою, відсутністю єдиного контрольного органу державної влади, слабкою системою фінансування санаторно-курортної галузі, що, у свою чергу, веде до неефективного використання санаторно-курортного потенціалу.

Відсутність науково обґрунтованих стратегічних орієнтирів і механізму регулювання в оздоровчо-лікувальній галузі, недостатній контроль на рівні держави за раціональним використанням і охороною оздоровчо-лікувальних земель є причиною багатьох негативних наслідків.

Це зумовлює необхідність проведення комплексних наукових досліджень адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні.

Науковою основою для проведення дослідження стали праці таких українських учених у галузі екологічного права: В. Андрейцева, Г. Анісімової, О. Баб’яка, Г. Балюк, В. Басая, А. Гетьмана, І. Каракаша, В. Комарницького, В. Костицького, Н. Малишевої, М. Малишка, В. Мунтяна, О. Погрібного, В. Попова, С. Размєтаєва, В. Семчика, Н. Титової, В. Федоровича, В. Шахова, Ю. Шемшученка, М. Шульги та інших, які стали фундаментальною базою для подальшого дослідження питань у цій сфері.

У дослідженні використані також наукові праці вчених-правознавців радянської та російської правової науки в галузі адміністративного й екологічного права: Г. Аксеньонка, М. Атаєва, А. Анісімова, С. Боголюбова, М. Брінчука, М. Веліканової, А. Вилегжаніна, А. Волкова, Т. Гайворонської, Л. Заславської, О. Дубовик, Н. Еріашвілі, Б. Єрофеєва, Е. Ісмайлової, О. Колбасова, О. Красова, Є. Немировського, В. Петрова, Г. Полянської та інших.

Автором вивчено й використано наукові праці адміністративістів B. Авер’янова, Ю. Битяка, В. Богуцького, В. Гаращука, В. Галунько, О. Єщука, С. Ківалова, О. Мельника, В. Олефіра, М. Пихтіна та інших, у яких розглядаються питання особливостей правового регулювання та специфіки адміністративних відносин. 

Дослідженню питань правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення присвячені праці таких провідних українських науковців, як А. Бобкова, І. Костяшкін, А. Орлов, Ю. Петлюк, О. Ткаченко, Ю. Шемшученко та інші. 

Зазначаючи існування наукових праць щодо дослідження та реалізації окремих позицій адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні, які проводяться фахівцями в різних галузях права, на сьогодні все ще потребує вдосконалення адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні. Це, у свою чергу, обумовлює актуальність дисертаційного дослідження. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертацію виконано  відповідно до пріоритетних напрямів наукових досліджень Інституту землевпорядкування та інформаційних технологій при Національному авіаційному університеті та Академії праці і соціальних відносин Федерації профспілок України «Організаційно-правові засади соціальної політики держави в умовах розбудови громадянського суспільства в Україні» (державний реєстраційний номер 0111U006362) у межах Загальнодержавної програми формування національної екологічної мережі України на 2000–2015 роки, затвердженої Законом України від 21.09.2000 р. № 1989–ІІІ; Концепції національної екологічної політики України на період до 2020 р., затвердженої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 17.10.2007 р. № 880-р. 

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційної роботи полягає в тому, щоб на основі вивчених наукових праць, міжнародного досвіду, чинного законодавства України сформулювати нові науково обґрунтовані пропозиції щодо вдосконалення адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні.

Для досягнення поставленої мети потрібно розв’язати такі завдання:

· проаналізувати ознаки земель оздоровчо-лікувального призначення й дати власне визначення;

· розкрити специфіку правового регулювання адміністративно-правової охорони земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні;

· виділити проблеми оздоровчої рекреації на сучасному етапі розвитку держави та окреслити шляхи їх подолання;

· проаналізувати державне регулювання у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення, систему і компетенцію органів у даній сфері та визначити їх контрольні функції;

· проаналізувати адміністративно-правові відносини та розкрити їх специфіку у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення;

· розробити шляхи вдосконалення державного регулювання у сфері охорони земель оздоровчо-лікувального призначення;

· дослідити підстави застосування адміністративної відповідальності за порушення вимог законодавства у сфері використання та охорони земель оздоровчо-лікувального призначення;

· розглянути здобутки міжнародного досвіду у сфері використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення;

· сформулювати конкретні пропозиції щодо вдосконалення законодавства у сфері регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у сфері адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні.

Предметом дослідження – адміністративно-правове регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат у сфері використання та охорони земель оздоровчо-лікувального призначення (розділи 1, 2). Для проведення історико-правового генезу розвитку оздоровчої рекреації використовувались порівняльно-правовий метод і метод єдності логічного й історичного (підрозділ 1.3, 2.1). Методи системно-структурний і функціональний застосовувалися під час дослідження компетенції державних органів з регулювання використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3, 3.1). Методи аналізу й синтезу використовувались для з’ясування предмета, об’єкта та суб’єктів адміністративно-правових відносин у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення (підрозділ 2.3). Логіко-семантичний метод застосовувався під час дослідження правових категорій, аналізу диспозицій окремих статей Земельного кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення (підрозділи 3.2, 3.3). 

Нормативною основою дослідження є Конституція України, закони України та міжнародні договори, ратифіковані Верховною Радою України, що містять норми, які регулюють відносини у сфері використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення, підзаконні нормативно-правові акти. Інформаційну й емпіричну основу дослідження становлять правова публіцистика, довідкові видання у цій сфері та статистичні матеріали.

Наукова новизна одержаних результатів визначається сучасною постановкою проблеми, дослідженням нових ідей, тенденцій розвитку адміністративно-правових відносин у сфері рекреації та нових шляхів удосконалення адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення. У результаті проведеного дослідження сформульовано нові наукові, теоретичні положення, висновки і пропозиції щодо вдосконалення чинної нормативно-правової бази адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні, а саме:


уперше:

– сформульовано та обґрунтовано пропозиції щодо необхідності прийняття Закону України «Про використання та охорону земель оздоровчо-лікувального призначення», який містив би норми щодо регулювання, охорони та розпорядження природними ресурсами оздоровчо-лікувального призначення; 

– запропоновано створити при Державному агентстві України з туризму та курортів службу з питань регулювання використання рекреаційних об’єктів;

удосконалено:

· поняття земель оздоровчо-лікувального призначення й подано авторське визначення;

· систему підготовки фахівців у галузі оздоровчо-лікувального менеджменту як однієї зі складових в організаційній та управлінській діяльності даної сфери;

· специфіку адміністративних відносин у сфері використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення через подання визначення цього поняття;

· напрями усунення негативних тенденцій у розвитку сучасних територіальних санаторно-курортних комплексів;

· систематизацію зарубіжного досвіду використання та охорони земель оздоровчо-лікувального призначення;
набули подальшого розвитку:

· наукові позиції щодо вдосконалення діяльності системи органів державної влади, які регулюють адміністративно-правові відносини та здійснюють контроль у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення;

· специфіка адміністративної відповідальності у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення;
· пропозиції щодо вдосконалення законодавства та правозастосовної практики у сфері використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:

· у науково-дослідній сфері – теоретичні положення, висновки та рекомендації дисертації можуть бути основою для подальшого розроблення проблемних питань використання земель оздоровчо-лікувального призначення;
· у правозастосовній діяльності – теоретичні положення, висновки та рекомендації можуть застосовуватися компетентними органами, зокрема органами виконавчої влади, для забезпечення використання земель оздоровчо-лікувального призначення (довідка управління Держкомзему у Броварському районі Київської області);

· у правотворчості – в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинного законодавства й Кодексу України про адміністративні правопорушення у сфері використання й охорони курортних та оздоровчо-лікувальних територій (довідка Головного управління Держкомзему у м. Києві);

· у навчальному процесі – матеріали дисертації можуть використовуватись під час проведення занять з дисциплін «Адміністративне право України», «Адміністративний процес» і спецкурсів земельно-правового регулювання (акт упровадження Інституту землевпорядкування та інформаційних технологій при Національному авіаційному університеті).

Апробація результатів дисертації. Наукові положення, основні результати дослідження, розроблення проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення й висновки були оприлюднені дисертантом на науково-практичних конференціях, а саме: «Актуальні проблеми юридичної науки» (м. Хмельницький, 26–27 жовтня 2007 р.); «Соціальна відповідальність як фактор розвитку громадянського суспільства» (м. Київ, 20–21 лютого 2008 р.); «Актуальні питання юридичної науки» (м. Тернопіль, 30 вересня 2008 р.); «Актуальні проблеми юридичної науки» (м. Хмельницький, 13–14 листопада 2009 р.); «Проблеми формування і розвитку громадянського суспільства» (м. Київ, 23–25 лютого 2011 р.); «Земельні ресурси і земельні відносини: стан, проблеми реформування, перспективи оптимізації» (м. Київ, 29–30 вересня 2011 р). 

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладені у восьми наукових працях, з яких: чотири публікації у фахових виданнях з юридичних наук і чотири публікації у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій.

Структура та обсяг роботи. Відповідно до мети, завдань та предмета дослідження дисертація складається зі вступу, трьох розділів, що містять дев’ять підрозділів, висновки до розділів, загальні висновки до дисертації та списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи становить 190 сторінок, з них: 170 сторінок – основний текст; 15 сторінок – список використаних джерел (150 найменувань).
ВИСНОВКИ
Дослідження специфіки адміністративно-правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення дало можливість запропонувати нове вирішення визначених наукових проблем і зробити такі висновки:

1. Основні ознаки, притаманні землям і курортам, відносять їх до категорії оздоровчо-лікувальних і є лікувально-оздоровчою місцевістю як природна територія, що має мінеральні й термальні води, лікувальні грязі, озокерит, ропу лиманів та озер, кліматичні й інші умови, сприятливі для лікування, медичної реабілітації та профілактики захворювань. 

Запропоновано авторське визначення земель оздоровчо-лікувального призначення, до яких слід відносити території з виявленими запасами природно-лікувальних ресурсів, включених до складу земель оздоровчого призначення, придатних для використання населенням з метою лікування, медичної реабілітації та профілактики захворювань. 

2. Специфіка правового регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення полягає в тому, що сьогодні норми не узгоджені зі збереженням природних геосистем курортів. Останні існують самі по собі, а водо-, надро-, земле-, лісокористування (як загальне, так і спеціальне) здійснюється без урахування стану цих геосистем. Рекомендовано прийняти єдиний Закон України, в якому мають відбитися норми щодо регулювання, охорони й розпорядження природними ресурсами оздоровчо-лікувального призначення. Запропоновано назву цього акта як Закону України «Про використання й охорону земель оздоровчо-лікувального призначення», а також його структуру.

3. У сучасних умовах недосконалою є система підготовки спеціалізованих кадрів, недостатня кількість як управлінського, так і обслуговуючого персоналу. Крім того, недостатньо поширена практика страхування рекреантів; невідповідним є співвідношення показника «ціна/якість» на послуги в окремих санаторно-курортних закладах; неналежний рівень та ефективність використання наявної матеріально-технічної бази і природних рекреаційних ресурсів; має місце масове перепрофілювання санаторно-оздоровчих закладів, баз відпочинку, зокрема дитячих. Запровадження окремого напряму підготовки фахівців у галузі оздоровчо-лікувального менеджменту сприятиме усуненню зазначених вище прогалин в організаційній та управлінській діяльності даної сфери. Проведення обліку запасів лікувально-оздоровчих ресурсів дасть змогу включити їх до державного кадастру природних лікувальних ресурсів України та усунути негативні тенденції у розвитку сучасних територіальних санаторно-курортних комплексів. Такий захід передбачає необхідність нормативно-правового врегулювання питань щодо впорядкування й використання оздоровчо-лікувальних ресурсів, оптимізації системи оподаткування в санаторно-курортній сфері.

4. Недосконалість нормативно-правової бази, відсутність органу державної влади з питань розвитку курортів, рекреаційних земель та їх охорони, слабка система фінансування санаторно-курортної галузі – складові державного регулювання розвитку цієї сфери України, що негативно відбивається на ефективності використання й розвитку сучасних територіальних санаторно-курортних комплексів України та їх збереження. Зважаючи на неврегульованість багатьох питань у санаторно-курортній галузі, необхідно розробити шляхи вдосконалення адміністративно-правового регулювання охорони земель рекреаційного призначення, внести зміни до чинних і розробити нові нормативно-правові акти. Традиційні способи правової охорони курортних і лікувально-оздоровчих земель (встановлення спеціального правового режиму і створення охоронних зон у межах відповідних адміністративно-територіальних утворень) не відповідають сучасному розвитку технологій і, як наслідок, є не досить ефективними, оскільки триває їх поступовий занепад.

5. Адміністративно-правові відносини у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення – це суспільні відносини, що виникають між органами державної влади і суб’єктами господарювання, які є носіями прав і обов’язків щодо володіння, користування і розпорядження землею. 

6.  Для уточнення та поліпшення діяльності органів державної влади різного рівня запропоновано: 

- до проекту Закону України «Про сільський зелений туризм» включити такі напрями: 
систему використання оздоровчо-лікувальних земель; 

порядок правового регулювання використання природних лікувальних ресурсів, 

проведення постійного моніторингу курортних та оздоровчо-лікувальних земель і відповідних ресурсів, запровадження спеціальної юридичної відповідальності за правопорушення в цій галузі;

- утворити у складі Державного агентства України з туризму та курортів службу, в спектр діяльності якої мають входити завдання щодо регулювання та використання рекреаційних об’єктів, виконання в межах законодавства контрольно-наглядової функції стосовно цільового використання оздоровчо-лікувальних об’єктів;  

- враховуючи розвиток оздоровчо-лікувальної та курортної галузі, розробити й затвердити загальнодержавну та регіональні програми розвитку курортів на перспективу. Беручи до уваги темпи економічного та технічного розвитку суспільства, ці програми слід розробляти на три роки із систематичним оновленням у межах цього часового проміжку;

- врегулювати на законодавчому рівні компетенцію органів державної влади різного рівня через внесення відповідних змін до Законів України «Про курорти», «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших актів законодавства, а також приведення чинного законодавства України з питань курортно-оздоровчої діяльності у відповідність до міжнародних норм і стандартів.

7. Виділено групи неправомірних дій, зважаючи на специфіку відповідальності та класифікацію земельних правопорушень, за вчинення яких передбачена адміністративна відповідальність, а саме: порушення затвердженої містобудівної документації в разі відведення земель і протиправних дій посадових та юридичних осіб, що спричинили самовільне зайняття земель; порушення встановленого режиму використання земель з особливими умовами їх використання; нераціональне використання земель, які мають оздоровчо-лікувальні властивості, невиконання обов’язкових заходів щодо поліпшення якості земель та охорони ґрунтів від водної, вітрової ерозії та запобігання іншим негативним процесам; використання земельних ділянок не за їх цільовим призначенням, а також способами, що призводять до псування земель; ухилення від виконання чи несвоєчасне виконання приписів посадових осіб, які здійснюють державний контроль за використанням і охороною цих земель.

Для вдосконалення інституту майнової відповідальності за шкоду, завдану територіям та об’єктам рекреаційних і оздоровчо-лікувальних зон необхідно: поширити дію штрафної відповідальності за порушення природоохоронного законодавства в межах земель оздоровчо-лікувального призначення України на територіях, які перебувають у резерві як природні оздоровчі землі, та встановити розміри штрафних санкцій за ці порушення не менш ніж удвічі більші за встановлені розміри за заподіяння шкоди іншим природним територіям та об’єктам, що не належать до особливо охоронюваних. Так, зокрема, слід передбачити адміністративну відповідальність за порушення строків і порядку розгляду клопотань про створення територій і об’єктів курортних та оздоровчо-лікувальних зон, відведення цих територій та об’єктів для інших потреб, відсутність або неналежне оформлення відповідної документації, яка обов’язково має вестися або зберігатися в межах територій та об’єктів курортних і оздоровчо-лікувальних зон відповідно до чинного законодавства України.

8. Запропоновано низку доповнень до деяких статей чинного Кодексу України про адміністративні правопорушення у сфері використання й охорони курортних і оздоровчо-лікувальних територій: 

У разі скоєння правопорушення на землях оздоровчо - лікувального призначення застосовуються загальні норми, які передбачають адміністративну відповідальність за порушення законодавства в галузі охорони природи й використання природних ресурсів (глава 7 КУпАП України). Слід встановити окремі санкції щодо притягнення до адміністративної відповідальності за порушення правового режиму в межах округів і зон санітарної (гірничо-санітарної) охорони оздоровчо-лікувальних територій, що наразі законодавством не передбачено.

 Запропоновано увести у Кодекс України про адміністративні правопорушення окрему статтю, яка передбачала б відповідальність за порушення у сфері використання та охорони курортних, оздоровчо-лікувальних і рекреаційних зон, визначала склад відповідних правопорушень, що було б юридичною підставою притягнення винних до відповідальності. 

 Наголошено, що існує певна невідповідність між Кодексом України про адміністративні правопорушення та іншими нормативно-правовими актами. Зважаючи на те, що юридичні особи теж є носіями спеціальної екологічної правосуб’єктності, варто усунути прогалину в чинному КУпАП, включивши до суб’єктів адміністративних правопорушень юридичних осіб.

9. Впровадити в діяльність підприємств, установ та організацій, які здійснюють контроль за оздоровчо-лікувальними закладами в Україні, позитивний досвід країн Європейського Союзу та «країн-сусідів», практику використання природно-рекреаційних об’єктів шляхом укладання тривалих оренд, концесійних угод, франчайзингу та субконтрактингу та адміністративно-правові заходи, пов’язані з оздоровленням іноземців. 
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