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Е.Ф. Демський 

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

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 впровадження 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 188 сторінок, з них: 170 сторінок – основний текст; 16 сторінок – список використаних джерел (150 найменувань).

основний зміст роботи
У вступі обґрунтовується актуальність обраної теми дослідження, визначається її зв’язок з науковими програмами і планами, ступінь її наукового розроблення, обґрунтовується об’єкт і предмет, мета і завдання дослідження, наукова новизна, формулюються теоретичні й загально-методологічні основи роботи, окреслюється теоретичне та практичне значення одержаних результатів, що виносяться на захист, подається інформація про апробацію результатів дослідження та їх публікацію в наукових виданнях, структура та обсяг роботи.
Розділ 1 «Теоретико-правові основи використання земель оздоровчо-лікувального призначення» складається з трьох підрозділів, у яких розкрито сутність земель оздоровчо-лікувального призначення, проаналізовано специфіку правового регулювання використання цих земель, подано сучасну оцінку та перспективи розвитку оздоровчої рекреації в Україні. 
У підрозділі 1.1 «Поняття земель оздоровчо-лікувального призначення» аналізуються ознаки земель оздоровчо-лікувального призначення.

Автором зазначено, що, займаючи 0,01 відсотка  території України (це понад дев’ять тисяч гектарів), землі оздоровчого призначення відіграють надзвичайно важливу роль як природний ресурс, який має природні лікувальні властивості. Природні лікувальні властивості таких земель – це наявність у їх межах природних лікувальних ресурсів, що є надзвичайно ефективним засобом для профілактики й лікування  поширених захворювань людей. Відповідно до ст. 6 Закону України «Про курорти» до  природних лікувальних ресурсів належать: мінеральні і термальні води, лікувальні грязі й озокерит, ропа лиманів та озер, морська вода, природні об’єкти та комплекси із сприятливими для лікування кліматичними умовами, придатними для використання з метою лікування, медичної реабілітації та профілактики захворювань. 

У підрозділі проаналізовано ряд нормативно-правових актів, що дало змогу авторові виділити ознаки, за якими землі та курорти відносять до категорії оздоровчо-лікувальних, а саме: відповідно до Земельного кодексу України лікувально-оздоровча місцевість – це 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; згідно зі ст. 16 Закону України «Про курорти» виявлення природних лікувальних ресурсів здійснюється через проведення комплексних медико-біологічних, кліматологічних, геолого-гідрологічних, курортологічних та інших дослідницьких робіт.

На основі аналізу властивостей, притаманних природним лікувальним ресурсам, ототожнено два поняття – «рекреація» й «оздоровчо-лікувальні землі».

Зроблено висновок, що забезпечення пріоритетності розвитку використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні залежить від таких чинників: впорядкування нормативно-правової бази для унеможливлення довічної приватизації цих земель;  приватизація території, яка входить до оздоровчо-лікувальних,  заважає  вирішенню питань щодо розміщення на цій землі лікувально-оздоровчих закладів; негативний вплив антропогенного навантаження відповідно позначається на розвитку природно-лікувальних властивостей земель.

У підрозділі 1.2 «Адміністративно-правове регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні» характеризуються поняття адміністративно-правового регулювання, специфіка діяльності держави, уповноважених органів, які видають юридичні норми обов’язкові для виконання. Предметом адміністративно-правового регулювання є вдосконалення функціонування управлінських інститутів, формалізація взаємовідносин, що складаються у процесі вирішення суспільних проблем. До форм правового регулювання належать Конституція України, закони України, укази Президента України, підзаконні нормативно-правові акти.

Правове регулювання використання й охорони курортних, лікувально-оздоровчих та рекреаційних зон (територій) є не тільки необхідною основою для збереження унікальних природних чинників, а й однією з форм реалізації таких конституційних прав громадян, як право на життя, на охорону здоров’я та право на безпечне для життя і здоров’я навколишнє природне середовище. У зв’язку з цим важливим елементом належного правового регулювання використання й охорони зазначених природних територій є визначення об’єктів указаного регулювання чинним законодавством України – поняття курортних, лікувально-оздоровчих і рекреаційних зон.
Зазначено, що певну специфіку в правовому регулюванні мають природні території, які характеризуються особливими природними характеристиками і можуть забезпечити життєво-необхідні потреби людини в оздоровленні, відпочинку, нормальному існуванні. Збереження й охорона таких територій (зон) можливі за наявності детального, досконалого правового регулювання. До таких зон належать курортні, рекреаційні та лікувально-оздоровчі. Ці види природних територій визначені низкою законодавчих актів. 

Аналіз чинного законодавства дав змогу авторові зробити висновок про те, що правове використання земель оздоровчо-лікувального призначення не узгоджене 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. Адміністративно-управлінські проблеми вдосконалення правового режиму полягають у тому, що законодавством чітко не встановлений розподіл повноважень щодо розпорядження природними ресурсами між місцевими, регіональними та центральними органами влади й органами місцевого самоврядування. Правові аспекти управління природокористуванням і охороною навколишнього середовища курортних, лікувально-оздоровчих та рекреаційних місцевостей законодавством України відображені частково. У юридичній літературі фактично немає аналізу еколого-правового механізму управління цими місцевостями, хоча деякі питання досліджуються в галузі економічної географії. Чинним законодавством України еколого-правові аспекти управління курортними й лікувально-оздоровчими місцевостями відображені в найбільш загальному вигляді й не враховують їх особливостей, а тому можуть бути застосовані до будь-якої адміністративної території України.

У підрозділі 1.3 «Сучасна оцінка та перспективи розвитку оздоровчої рекреації в Україні» проведений аналіз сучасного стану земель оздоровчо-лікувального призначення, у результаті чого виділено напрями розвитку в цій сфері. 

Автором зазначено, що для розвитку оздоровчо-лікувальної сфери України потрібне вирішення низки таких актуальних на сьогодні проблем: розвиток застарілої системи управління рекреаційною сферою, невідповідність нормативно-правової бази вимогам ринкової економіки; відсутність повної інвентаризації всіх санаторіїв, пансіонатів, будинків відпочинку, туристичних баз та інших рекреаційних об’єктів на території конкретного регіону; відставання рівня розвитку рекреаційної інфраструктури від світових та європейських стандартів санаторно-курортного обслуговування; обмеженість асортименту туристично-рекреаційних послуг і недостатня якість додаткових послуг.
Акцентовано увагу на тому, що в сучасних умовах недосконалою є система підготовки спеціалізованих кадрів. Обслуговувальний персонал сьогодні не володіє вміннями й навичками управлінської діяльності у сфері рекреаційно-туристичного господарювання. Неналежним є рівень та ефективність використання наявної матеріально-технічної бази і природних рекреаційних ресурсів, має місце масове перепрофілювання санаторно-оздоровчих закладів, баз відпочинку, зокрема дитячих.

Наголошено, що нині назріла нагальна потреба в запровадженні окремого напряму підготовки фахівців у галузі оздоровчо-лікувального менеджменту, що сприятиме усуненню зазначених вище прогалин в організаційній та управлінській діяльності даної сфери.

Розділ 2 «Адміністративно-правовий механізм використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні» складається з трьох підрозділів, присвячених характеристиці органів державної влади, які займаються землями оздоровчо-лікувального призначення, аналізом охорони земель оздоровчо-лікувального призначення та адміністративних відносин у сфері використання й охорони цих земель. 

Підрозділ 2.1 «Система органів державної влади, які регулюють використання земель оздоровчо-лікувального призначення» присвячено дослідженню системи органів державної влади й основних функцій управління в галузі використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення. 
Проаналізувавши специфіку державного регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення, автор доходить висновку, що відсутність належної структури управління оздоровчо-лікувальною галуззю України призвела до ситуації, коли країна з багатим оздоровчо-рекреаційним потенціалом упродовж понад десятиріччя (1989–2000 рр.) не сприймалась світовою спільнотою як країна, спроможна виконувати цю функцію. Це підкреслює важливість і необхідність державного регулювання таких земель, у тому числі через формування дієвої структури органів управління галуззю. 

У результаті аналізу системи органів державної влади, які здійснюють адміністративно-правове регулювання в галузі використання земель оздоровчо-лікувального призначення, встановлено, що місцеві державні адміністрації й органи місцевого самоврядування теж мають так звані земельні повноваження відповідно до чинного законодавства. Сільські та селищні ради можуть здійснювати контроль лише на землях комунальної власності, та оскільки ще й досі не проведено їх розмежування з державними землями, сільські ради по суті залишаються безземельними і безправними. Те саме стосується держадміністрацій, для яких законодавчо ще не встановлено порядок здійснення контролю, не визначено переліку осіб, відповідальних за цю роботу, їхні повноваження та обов’язки. Усе це гальмує процес здійснення державного земельного контролю на місцях.

Отже, органи місцевого самоврядування є визнаними органами, які повинні управляти курортами місцевого значення. Водночас законом не визначено, які органи уповноважені управляти курортами державного значення, а також повноваження районних державних адміністрацій у сфері курортів (управління в цій галузі має свої особливості, пов’язані із закріпленим Земельним кодексом України складом земель лікувально-оздоровчого призначення та наявністю на цих землях природних комплексів і природних або штучно створених об’єктів, що мають рекреаційну цінність). 

Наголошено, що сучасний стан державного регулювання розвитку санаторно-курортної галузі України характеризується недосконалою нормативно-правовою базою, відсутністю органу державної влади з питань розвитку курортів, слабкою системою фінансування санаторно-курортної галузі, що, у свою чергу, призводить до неефективного використання санаторно-курортного потенціалу. Зважаючи на неврегульованість багатьох питань стосовно діяльності в санаторно-курортній галузі України, необхідно розробити заходи для вдосконалення правового регулювання діяльності шляхом внесення змін до чинного законодавства та прийняття нових нормативно-правових актів.
У підрозділі 2.2 «Адміністративно-правове регулювання охорони земель оздоровчо-лікувального призначення» досліджуються нормативно-правові титули охорони земель оздоровчо-лікувального призначення.

Автором проаналізовані Кодекси України та нормативно-правові акти, які регулюють охорону земель оздоровчо-лікувального призначення. Чинне законодавство України, на думку автора, має чіткіше визначити правові обмеження діяльності суб’єктів господарювання та інших суб’єктів у разі використання земель оздоровчо-лікувального призначення. Це дало б можливість забезпечувати ефективне збереження природних геосистем оздоровчо-лікувальних місцевостей.

Зазначено, що серед форм адміністративно-правової охорони лікувально-оздоровчих територій автором додатково приділена увага проведенню обліку, контролю та спостереження за якістю цих природних ресурсів. Відомості про правовий статус, належність, режим, географічне положення, площу, запаси природних лікувальних ресурсів, якісні характеристики цих територій, їх лікувальну, профілактичну, реабілітаційну, природоохоронну, наукову, рекреаційну й іншу цінність включає Державний кадастр природних територій України.

Аналіз правової охорони курортних і лікувально-оздоровчих земель показав, що її традиційні способи (встановлення спеціального правового режиму і створення охоронних зон у межах відповідних адміністративно-територіальних утворень) не досить ефективні, оскільки триває їх поступовий занепад.

У підрозділі 2.3 «Адміністративно-правові відносини у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення» проведений аналіз відносин, що виникають в адміністративно-правовому регулюванні використання земель оздоровчо-лікувального призначення. 

Автором запропоноване визначення адміністративно-правових відносин у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення, під якими слід розуміти суспільні відносини щодо володіння, користування і розпорядження землею, учасники яких є носіями прав і обов’язків, урегульованих нормами права.
Наголошено, що адміністративно-правовими відносинами є різновид правових відносин, а тому  характеризуються загальними ознаками. Складові адміністративно-правових відносин – це суб’єкти, об’єкти та юридичні факти. Учасники адміністративно-правових відносин мають конкретні права та обов’язки і є суб’єктами правовідносин. 

Встановлено, що суб’єкти земельних відносин – це громадяни, юридичні особи, органи місцевого самоврядування й органи державної влади. Згідно зі ст. 13 Конституції України земля й інші природні ресурси є  об’єктами права власності українського народу, тобто суб’єктом земельних відносин законом визнано і народ України. Об’єкти земельних відносин – це суспільні відносини щодо використання земель оздоровчо-лікувального призначення в межах території України та права на них. Підставою для виникнення, зміни або припинення адміністративно-правових відносин є юридичні факти (дії та події).

Розділ 3 «Удосконалення правової охорони земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні» складається з трьох підрозділів, у яких розкрито шляхи вдосконалення адміністративної діяльності органів державної влади у сфері охорони земель оздоровчо-лікувального призначення, особливості настання адміністративної відповідальності за вчинення правопорушення у цій сфері та проаналізовано міжнародний досвід щодо використання цих земель.

У підрозділі 3.1 «Удосконалення адміністративно-правової діяльності органів державної влади у сфері охорони земель оздоровчо-лікувального призначення» зазначено, що державний контроль за використанням та охороною оздоровчо-лікувальних земель є гарантією ефективності механізму охорони земельного фонду від нераціонального використання. Земельний контроль гарантує досягнення цілей охорони земель та їх раціонального використання.

Наголошено, що у зв’язку із проведенням низки державних реформ, одним із завдань якої є оптимізація системи центральних органів виконавчої влади, підвищення ефективності державного управління, нині склалася ситуація, в результаті якої державні органи, що регулювали питання використання й захисту оздоровчо-лікувальних земель, ліквідовано, внаслідок чого спектр повноважень ліквідованих органів покладено на новостворені державні органи, які, у свою чергу, не готові виконувати скасовані завдання та функції своїх попередників. У зв’язку з цим автором запропоновано створити службу при Державному агентстві України з туризму та курортів, у коло діяльності якої мають входити завдання щодо регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення.

Запропоновано проведення низки заходів, спрямованих на уточнення й поліпшення діяльності органів державної влади різного рівня через внесення відповідних змін до законів України «Про курорти», «Про місцеве самоврядування в Україні» та інших актів законодавства.

У підрозділі 3.2 «Адміністративна відповідальність за порушення законодавства щодо використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні» досліджено особливості юридичної відповідальності в ракурсі адміністративно-правового аспекту. Наголошено, що юридична відповідальність за порушення земельного законодавства – важлива складова правового забезпечення раціонального використання й охорони земель. Вона має місце в межах правовідносин між суб’єктом, який порушив приписи земельно-правової норми, з одного боку, і державою в особі її органів – з другого. Цей вид відповідальності спрямований на стимулювання додержання земельно-правових норм, відновлення порушених земельних прав, а також на запобігання вчиненню земельних правопорушень.

Зауважено, що земельні правопорушення являють собою негативні соціальні явища, оскільки зазіхають на земельний лад і правопорядок, покликаний забезпечувати раціональне використання й охорону земель. Причинами правопорушень у галузі земельного права нерідко є недоліки правового регулювання земельних відносин, відсутність належного обліку кількості та якості земель, контролю за станом використання земельного фонду, в тому числі лікувально-оздоровчого, недостатня поінформованість населення щодо земельного законодавства тощо.

На основі загальної класифікації земельних правопорушень, за вчинення яких передбачена адміністративна відповідальність, автором виділені групи неправомірних дій і розкрито їх сутність.

У результаті аналізу Кодексу України про адміністративні правопорушення дисертантом запропоновано низку доповнень у сфері використання й охорони курортних та оздоровчо-лікувальних територій.

У підрозділі 3.3 «Регулювання використання та охорони земель оздоровчо-лікувального призначення: зарубіжний досвід» проаналізовано та висвітлено позитивний досвід провідних країн світу у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення. 

Зауважено, що сьогодні курорти й лікувально-оздоровчі заклади є одним із прибуткових видів діяльності та найбільшим джерелом створення нових робочих місць у європейських країнах. Саме тому курорти та оздоровчо-лікувальні заклади України у своїй діяльності мають відповідати євростандартам, а це сприятиме валютним надходженням і розширенню міжнародних контактів.  

Зарубіжні оздоровчо-лікувальні курорти санаторного типу передбачають більш «вільний» підхід до організації курортного оздоровлення й лікування. Перевагою таких зарубіжних курортів є високий рівень стандартів обслуговування, сучасна інфраструктура та матеріальна база, а також кваліфікований менеджмент обслуговування, що відіграє значну роль у вдосконаленні діяльності вітчизняних оздоровчо-лікувальних закладів і курортних зон.

Позитивним досвідом зарубіжних країн є саме організація і проведення світових курортних та оздоровчо-лікувальних турів різної специфіки та спрямованості. Проте існують загальні специфічні вимоги до організації турів, орієнтованих на людей, охочих не тільки поліпшити своє здоров’я, а й гарно відпочити. Тому необхідно спланувати оздоровчо-лікувальний продукт так, щоб можна було якнайповніше задовольнити потреби й запити клієнтів під час оздоровчо-лікувального відпочинку.

Автором акцентовано увагу на позитивному досвіді Іспанії, Швейцарії, Німеччини та Австрії, оскільки, враховуючи збагачені оздоровчо-лікувальні зони та природні лікувальні ресурси нашої держави, слід запровадити в Україні розвиток лікувально-оздоровчого туризму, який сьогодні є одним із провідних у цих країнах.

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 обслуговувального 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 її охорони, слабка система фінансування санаторно-курортної галузі негативно впливає на ефективність використання й розвитку сучасних територіальних санаторно-курортних комплексів України. Зважаючи на неврегульованість багатьох питань санаторно-курортної 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 які 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 природних лікувальних ресурсів, 

– проведення постійного моніторингу курортних та оздоровчо-лікувальних земель, відповідних ресурсів, 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 з 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 природно 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 оздоровчого та 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 на гірничо-санітарних та особливо охоронюваних зонах оздоровчо-лікувальних територій, що наразі законодавством не передбачено.

 Запропоновано увести у КУпАП 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 адміністративну відповідальність та іншими нормативно-правовими актами. Зважаючи на те, що юридичні особи теж є носіями спеціальної екологічної правосуб’єктності, варто усунути прогалину в чинному Кодексі, 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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АНОТАЦІЇ 

Богатюк І.Г. Адміністративно-правове регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення в Україні. – Рукопис. 

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук зі спеціальності 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Академія праці і соціальних відносин Федерації профспілок України. – Київ, 2012.

Дисертацію присвячено аналізу теоретичних засад, особливостей адміністративно-правового регулювання використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення. У роботі запропоновано дефініції «земель оздоровчо-лікувального призначення», «адміністративно-правових відносин у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення». Досліджено особливості правового регулювання земель оздоровчо-лікувального призначення. Дана сучасна оцінка й визначено шляхи розвитку у рекреаційній сфері в Україні. Проведено аналіз адміністративного регулювання державних органів у сфері використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення. Виділено правові проблеми щодо охорони цих земель, а також нормативного забезпечення адміністративно-правового регулювання у цій сфері. Чітко визначені напрями вдосконалення адміністративно-правової діяльності органів державної влади у цій сфері. Проаналізовано особливості набуття адміністративної відповідальності за порушення законодавства у сфері використання земель оздоровчо-лікувального призначення. На основі аналізу позитивного досвіду провідних країн світу вказано на недоліки в державній сфері регулювання використання земель оздоровчо-лікувального призначення й визначено шляхи їх подолання.

Обґрунтовано необхідність вдосконалення адміністративно-правового регулювання використання й охорони земель оздоровчо-лікувального призначення через внесення змін до чинних законодавчих та нормативно-правових актів України.

Ключові слова: землі оздоровчо-лікувального призначення, рекреація, регулювання використання й охорона земель оздоровчо-лікувального призначення, адміністративно-правові відносини, державне регулювання, правовий режим земель, адміністративна відповідальність.

Богатюк И.Г. Административно-правовое регулирование использования земель оздоровительно-лечебного назначения в Украине. – Рукопись. 

Диссертация на соискание научной степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Академия труда и социальных отношений Федерации профсоюзов Украины. – Киев, 2012.

Данная диссертация является одним из первых в Украине специальным монографическим исследованием проблем регулирования использования, а также охраны земель оздоровительного и лечебного назначения, усовершенствования нормативно-правового обеспечения административной деятельности в пределах исследованной проблемы. 

Исследование посвящено определению особенностей правового регулирования земель оздоровительного и лечебного назначения; предоставлению современной оценки и определению путей развития в рекреационной сфере в Украине; проведению анализа административного регулирования государственных органов в сфере использования и охраны земель оздоровительного и лечебного назначения; выделению правовых проблем относительно охраны этих земель, а также нормативного обеспечения административно-правового регулирования в этой сфере. Автором четко определены направления усовершенствования административно-правовой деятельности органов государственной власти в области регулирования использования земель оздоровительного и лечебного назначения; проанализирована особенность привлечения к административной ответственности за нарушение законодательства в области использования данных земель. На основе анализа положительного опыта ведущих стран мира выделены недостатки в государственной сфере регулирования использования земель оздоровительного и лечебного назначения и определены пути их преодоления. Предложены дефиниции «земли оздоровительного и лечебного назначения», «административно-правовые отношения в сфере использования земель оздоровительного и лечебного назначения».

Проблематика исследования рассматривается автором с учетом зарубежного опыта в этой области – на отдельных примерах правового регулирования использования рекреационных земель в Испании, Швейцарии, Германии, Австрии и ряда других стран.

Учитывая комплексный характер административного права, автор затрагивает отношения, регулируемые не только нормами данной отрасли, но и конституционным, гражданским, уголовным и земельным правом.

Обосновывается, что одной из важных задач для успешного решения проблем развития оздоровительно-лечебной индустрии в перспективе является создание стойкого организационно-экономического и оздоровительного механизма, интегрированного в рыночную экономику и способного создавать интеллектуальную продукцию, предоставлять эффективные оздоровительные и сервисные услуги, изготовлять товары курортного спроса. В связи с этим к основным закономерностям развития рекреационной индустрии оздоровительно-лечебных регионов в перспективе отнесено: интеллектуализацию научных и технологических исследований, оздоровительной, учебной, сервисной и производственной деятельности; интеграцию рекреации в рыночную экономику (реорганизация на энергетической основе существующей системы управления санаторно-курортными учреждениями, их муниципализация, разгосударствление, приватизация); организацию механизма создания интеллектуальной продукции и ее воплощение в деятельность оздоровительно-лечебной индустрии; создание условий для привлечения иностранных инвестиций; вхождение рекреационной индустрии регионов оздоровительного назначения в международные рекреационные и информационные сети; надлежащая подготовка и переподготовка кадров для рекреационной индустрии.

Доказано, что одним из основных заданий развития законодательства, регламентирующего правовой режим использования земель оздоровительного и лечебного назначения, является усовершенствование юридических форм использования территорий указанной категории. 

В исследовании предлагается и обосновывается система мер по повышению эффективности регулирования использования земель оздоровительного и лечебного назначения в Украине, основное содержание которой определяется выносимыми на защиту положениями. Автором предложено принятие Закона Украины «Об использовании и охране земель оздоровительного и лечебного назначения», а также его структура. Обоснована необходимость о внесении ряда поправок в действующее законодательство, направленных на усовершенствование деятельности органов государственной власти разного уровня. 

Ключевые слова: земли оздоровительно-лечебного назначения, рекреация, регулирование использования и охрана земель оздоровительно-лечебного назначения, административно-правовые отношения, государственное регулирование, правовой режим земель, административная ответственность.
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Thesis for the degree of candidate of legal sciences by specialty 12.00.07 – management theory; administrative law and process; financial law; informative law. - Academy of labour and social relations of Federation of Trade Unions of Ukraine. – Kyiv, 2011.

The dissertation is dedicated to the analysis of theoretical principles, specialities of the administrative-legal adjustment of the use and guard of lands of the health-curative setting. The definitions of "lands of the health-curative setting", "administrative-legal relations in the field of the use of lands of the health-curative setting" are propounded in the thesis. The features of the legal adjustment of lands of the health-curative setting are examined. The up-to-date evaluation is given and the ways of the development in the recreational sphere in Ukraine are determined. The analysis of the administrative adjustment of official bodies in the field of the use and guard of earth of the health-curative setting is conducted.

The legal problems concerning the guard of these lands and also the normative ensuring of the administrative-legal adjustment in this sphere are distinguished. The directions of improvement of the administrative-legal activity of public authorities in this sphere are distinguished. The features of acquisition of administrative responsibility for violation the legislation in the field of use of lands of the health-curative setting are analysed. On the basis of analysis of the positive experience of the leading countries of the world there alloted the drawbacks in the state sphere of adjustment of the use of lands of the health-curative setting and there distinguished their overcoming ways.

The necessity of improvement of the administrative-legal adjustment of the use and guard of lands of the health-curative setting is substantiated by introduction of changes into the valid legislative and normatively-legal acts of Ukraine.
Keywords: lands of the health-curative setting, recreation, adjustment of the use and guard of lands of the health-curative setting, administrative-legal relations, government control, legal status of lands, administrative responsibility.
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