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ВСТУП

Актуальність теми дослідження. Для нашої держави земельні відносини є однією з головних тем суспільного життя, найважливішим об’єктом правового регулювання. Характер цих відносин та їх особливості значною мірою зумовлені специфікою об’єкта – землі, яка виконує багатоаспектні функції. 

Положення ст. 14 Конституції України, відповідно до якого земля є основним національним багатством, що перебуває під особливою охороною держави, створило передумови для зміцнення законності та правопорядку в галузі земельних відносин [23]. Проте неупереджений аналіз свідчить, що фактичний стан законності у цій сфері не відповідає сучасним вимогам, а порушення законів набули загрозливих масштабів [161, с. 3]. 

В ситуації, що склалася, високо затребуваним є потенціал органів прокуратури, діяльність якої спрямована на всемірне утвердження верховенства закону, зміцнення правопорядку, захист інтересів громадян і держави. Вказане конституційне положення обумовило формування нового, комплексного підходу до реагування на порушення земельного законодавства. Для активізації прокурорської діяльності на цьому напрямі упродовж 2011 року в прокурорській системі вдосконалено не лише відомчу нормативну базу, а й проведено структурні зміни – створено підрозділи захисту прав громадян та інтересів держави у сфері земельних відносин.

Зазначене потребує теоретичного осмислення проблем організації та діяльності органів прокуратури із захисту інтересів держави в галузі земельних відносин. Враховуючи, що комплексні наукові дослідження з цих питань ще не проводилися, звернення до них є своєчасним та обумовлює актуальність теми.   
Зв’язок з науковими програмами, планами, темами. Роботу виконано відповідно до плану науково-дослідної роботи Національної академії прокуратури України, зокрема теми: «Правові основи діяльності органів прокуратури та їх реалізація у національному законодавстві» (державний реєстраційний номер 011U004001).
Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційного дослідження 
є комплексний науковий аналіз проблем організації захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин, визначення шляхів оптимізації 
і вдосконалення організаційних засад даної діяльності.

Для досягнення мети дисертант зосередив увагу на виконанні таких задач:

– визначенні поняття та розкритті змісту інтересів держави в галузі земельних відносин;

– з’ясуванні місця прокуратури в механізмі забезпечення інтересів держави в галузі земельних відносин;

– розкритті змістовної структури захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин;

– удосконаленні організаційної структури прокуратури з огляду на підвищення ефективності (результативності) захисту інтересів держави в галузі земельних відносин;

– з’ясуванні особливостей організації захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин;

– вдосконаленні методики прокурорської діяльності на цьому напрямі;

– визначенні критеріїв оцінювання та напрямів підвищення ефективності захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин.
Об’єкт дослідження – правовідносини, що виникають у зв’язку з організацією та функціонуванням системи органів прокуратури.
Предмет дослідження – захист прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин.
Методи дослідження. Для досягнення наукової об’єктивності результатів автором застосовано широкий комплекс загальнонаукових і спеціальних методів дослідження. Діалектичний – для пізнання існуючих явищ у їх зв’язку з практичною діяльністю органів прокуратури із захисту інтересів держави в галузі земельних відносин; формально-логічний – для виокремлення характерних ознак форм (функціональної структури) прокурорської діяльності із забезпечення законності та захисту інтересів держави в галузі земельних відносин, що дають підстави говорити про їх специфічність; компаративіський – для порівняльного аналізу поглядів учених та положень нормативно-правових актів; функціональний – для дослідження особливостей використання повноважень прокурора; метод кількісного і якісного аналізу – для встановлення ефективності норм, що регламентують організацію та діяльність прокуратури на цьому напрямі. Семантико-юридичний метод застосовано для поглибленого аналізу та розуміння понятійного апарату діяльності прокуратури при захисті інтересів держави в галузі земельних відносин. Метод правового моделювання застосований при розробці власної цілісної моделі системи та функцій органів прокуратури з протидії правопорушенням у галузі земельних відносин. Статистичний метод використовувався при вивченні, аналізі та узагальненні правозастосовної практики в сфері діяльності прокуратури при захисті інтересів держави в галузі земельних відносин.

У процесі дослідження використовувалися також інші наукові методи в їх взаємозв’язку й взаємозалежності, що сприяло забезпеченню всебічності, повноти й об’єктивності дослідження.

Теоретична основа дисертаційного дослідження ґрунтується на працях і висновках учених, представників загальної теорії держави і права, конституційного, адміністративного, земельного, екологічного права, цивільного та господарського процесу, кримінального процесу, теорії прокурорської діяльності. Зокрема, йдеться про роботи С.С. Алексєєва, В.І. Андрейцева, Т.В. Ашиткової, В.І. Бабенко, В.Г. Бессарабова, О.Ю. Винокурова, С.Б. Гавриша, І.М. Гомерова, В.А. Горбунова, Д.Г. Добрецова, В.В. Долежана, В.П. Іванова, П.М. Каркача, М.М. Карпова, К.А. Кашаєва, М.В. Клєпоносової, Т.В. Корнякової, М.В. Косюти, А.В. Кряжкова, О.М. Литвака, А.В. Малька, В.Т. Маляренка, І.Є. Марочкіна, О.І. Медведька, О.Р. Михайленка, М.І. Мичка, А.М. Мірошниченка, М.М. Мірошниченко, В.В. Росінського, М.В. Руденка, М.М. Руденко, Г.П. Середи, А.В. Слєпньова, В.В. Субочєва, В.В. Сухоноса, С.В. Таранушич, А.М. Третяка, Ю.Г. Червякової, М.В. Шульги, П.В. Шумського, М.К. Якимчука та ін.
Нормативною основою дисертаційного дослідження є міжнародно-правові норми, Конституція України, земельне законодавство України та інших країн, практика Верховного Суду України.
Емпіричною базою дослідження є статистичні та аналітичні матеріали, узагальнення практики діяльності органів прокуратури України в галузі земельних відносин (за 2010–2012 рр.), матеріали вивчених адміністративних, господарських, кримінальних та цивільних справ, а також власний досвід прокурорської роботи автора на цьому напрямі.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим комплексним дослідженням проблем захисту органами прокуратури інтересів держави в галузі земельних відносин. На захист виносяться наступні наукові положення та висновки.
Вперше одержано:
– науково обґрунтований підхід, що інтереси держави в галузі земельних відносин – це обумовлені необхідністю існування й нормального функціонування потреби держави щодо нормативного визначення земельних відносин 
(з урахуванням потреб суспільства та індивідів), забезпечення їх законності, управління та контролю в даній галузі; охорони землі, забезпеченні її ефективного і раціонального використання; реалізації прав на землю відповідно до закону;

– положення щодо необхідного нормативного закріплення державних інтересів в земельній галузі, які реалізуються через компетенцію державних органів, що зобов’язані їх відстоювати в рамках своїх завдань і повноважень;

– цілісний підхід до захисту органами прокуратури інтересів держави в галузі земельних відносин на основі комплексної реалізації всіх нормативно визначених прокурорських повноважень щодо протидії порушенням та обмеженням інтересів держави, фактичного поновленням прав громадян та інтересів територіальних громад, держави, відшкодування завданих збитків;

– висновок про роль прокуратури в механізмі забезпечення інтересів держави в галузі земельних відносин. Доведено, що органи прокуратури не можуть бути єдиними суб’єктами відповідальності за стан законності в галузі земельних відносин, захисту інтересів держави в ній.
Удосконалено:

– методику прокурорської діяльності в галузі земельних відносин;
– пропозиції щодо вдосконалення організації захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин: оптимізації структури прокуратури; підвищення вимог до фахового рівня кадрового складу відповідних підрозділів та персональній відповідальності їх керівників за стан законності у земельній галузі відповідного регіону; розробки регламентів роботи прокуратур районного рівня та типових положень про структурні підрозділи прокуратур вищого рівня; запровадження в прокуратурі єдиної електронної бази з фіксацією виявлених порушень у галузі земельних відносин та інформацією про їх усунення;

– висновок про необхідність нормативного визначення: об’єктів, суб’єктів та меж оцінки ефективності прокурорської діяльності; підстав та критеріїв для проведення оцінки.
Дістали подальшого розвитку:

– положення щодо організації роботи прокуратури із захисту інтересів держави в галузі земельних відносин;

– підходи до змістовної структури захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин на основі мети діяльності; завдань; повноважень прокурорів і похідних від них форм і методів діяльності; її фактичний результат;

– пропозиції до оцінки ефективності захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин: необхідно комплексно підходити до оцінки, де поряд із процесуальною (функціональною) діяльністю аналізувати результативність організації роботи за напрямом, ефективність управлінських дій, кадрову роботу, стан науково-методичного, матеріально-технічного, комп’ютерного забезпечення.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що висновки дослідження і сформульовані на їх підставі пропозиції можуть бути використані у: науковій сфері – для подальшого наукового осмислення проблем прокурорської діяльності щодо забезпечення законності, захисту інтересів громадян і держави в земельних відносинах; використовувалися у правотворчості – при розробці відомчої нормативної бази: вказівки Генерального прокурора України від 31 січня 2011 року № 13 (вказівка № 13) та окремих положень наказу Генерального прокурора України від 4 жовтня 2011 року № 3/2 гн «Про особливості організації діяльності органів прокуратури у сферах охорони навколишнього природного середовища та земельних відносин» (наказ № 3/2 гн) (акт про впровадження наукових розробок дисертаційного дослідження у відомчу нормативну базу Генеральної прокуратури України від 6 червня 2012 року) та можуть бути використані для удосконалення законодавства; правозастосуванні – практичній діяльності органів прокуратури України; для удосконалення в навчальному процесі – при викладанні таких навчальних дисциплін, як «Основи прокурорської діяльності», «Правозахисна діяльність органів прокуратури», «Представництво прокуратурою інтересів громадян та держави у суді», а також для підготовки підручників і навчальних посібників.
Особистий внесок здобувача. Здобувачем у співавторстві було підготовлено науково-практичний посібник «Захист прокурором прав громадян та інтересів держави у сфері земельних відносин» (м. Київ, 2012 рік, Генеральна прокуратура України, Національна академія прокуратури України). Особистий внесок здобувача становить 50 % і полягає у розробці структури посібника (змісту), основних положень захисту прокуратурою прав громадян та інтересів держави у галузі земельних відносин; розкритті поняття організації захисту, структури та компетенції органів прокуратури з питань захисту.

Здобувачем у співавторстві розроблено «Методичні рекомендації з питань захисту прокуратурою інтересів громадян і держави в галузі земельних відносин», схвалені на засіданні науково-методичної ради при Генеральній прокуратурі України 27 травня 2011 року. Особистий внесок здобувача полягає в розробці змісту рекомендацій (визначенні їх концепції), підготовці загальних положень та додатків.
Апробація результатів дисертації. Основні положення, висновки та пропозиції, що містяться у дисертації, використовувалися при розробці відомчої нормативної бази: вказівки Генерального прокурора України від 31 січня 2011 року № 13 та окремих положень наказу Генерального прокурора України від 
4 жовтня 2011 року № 3/2 гн «Про особливості організації діяльності органів прокуратури у сферах охорони навколишнього природного середовища та земельних відносин»; доповідалися на: міжнародній науково-практичній конференції студентів, магістрів, аспірантів, докторантів та молодих вчених «Актуальні питання державотворення в Україні» (м. Київ 21–22 квітня 2011 року); міжнародній науково-практичній конференції «Прокуратура України: історія, сьогодення та перспективи» (м. Київ, 25 листопада 2011 року); підготовці Генеральною прокуратурою України спільно з Національною академією прокуратури України «Методичних рекомендацій з питань захисту прокуратурою інтересів громадян і держави в галузі земельних відносин» (2011 рік).
Публікації. Основні положення та висновки, що містяться у дисертації, знайшли своє відображення в 7 публікаціях. З них: 3 наукові статті опубліковані у виданнях, включених до переліку фахових з юридичних наук, та 1 науково-практичний посібник, в яких містяться основні результати дисертації, а також 3 публікації, що додатково відображають наукові результати дисертації. 
ВИСНОВКИ

У дисертації узагальнено і вирішено наукове завдання, суть якого полягає у дослідженні нового комплексного підходу до захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин, удосконаленні організаційних засад прокурорської діяльності на цьому напрямі.

Основними результатами дослідження є наступні висновки:

1.  Інтереси держави в галузі земельних відносин – це обумовлені необхідністю існування й нормального функціонування потреби держави щодо правового (нормативного) визначення земельних відносин (з урахуванням потреб суспільства та індивідів), забезпечення законності їх розвитку; управління та контролю в цій галузі; охорони землі, забезпеченні її ефективного і раціонального використання; реалізації прав на землю відповідно до закону. Інтереси держави реалізуються через компетенцію уповноважених державних органів (фактично для цього вони створюються), а також органів місцевого самоврядування, на які держава покладає виконання своїх функцій, юридичних і фізичних осіб, у зв’язку з чим вони мають бути чітко визначені, передусім на законодавчому рівні.

2.  Забезпечення державних інтересів відбувається з використанням охоронно-захисної функції держави, яка стосується усіх сторін правового буття та є важливою частиною державного управління. Якщо в державі не працюють механізми охорони та захисту власних (державних) інтересів – не спрацюють вони й щодо суспільних та індивідуальних інтересів, адже саме держава повинна гарантувати своєю правовою владою їх охорону та захист. Суб’єкти захисту державних інтересів наділяються специфічними повноваженнями, які дозволяють виконувати поставлені перед ними завдання для досягнення мети своєї діяльності.

Очевидно, що лише за умови результативної та злагодженої роботи всього механізму захисту, можна говорити про стан реальної захищеності інтересів держави в галузі земельних відносин.

3.  Реалізуючи свої специфічні повноваження, прокурори можуть вносити регулюючі елементи в роботу різних суб’єктів, задіяних у механізмі захисту. Діяльність прокуратури збалансовує можливий розлад механізму, однак повністю компенсувати відсутність єдності, неузгодженість дій його суб’єктів тощо, не в змозі. Так, органи прокуратури не можуть компенсувати відсутність дієвої системи державного контролю в галузі земельних відносин, її фактичне розбалансування або відсутність розроблених і затверджених загальнодержавних програм охорони довкілля, їх фінансування. Отже, органи прокуратури не можуть бути єдиними суб’єктами відповідальності за стан законності в галузі земельних відносин, захисту інтересів держави в ній.

4.  Характер завдань органів прокуратури, зміст їх діяльності спрямований на утвердження верховенства закону, зміцнення законності та правопорядку, захист прав і свобод людини й громадянина, суспільних і державних інтересів, об’єктивно роблять прокуратуру поінформованою не лише про виконання законів, а й про стан правового регулювання в галузі земельних відносин. Тому наділення Генерального прокурора України правом законодавчої ініціативи суттєво підвищить ефективність законотворчого процесу; може стати складовою із вдосконалення законодавства та укріплення законності.

5.  Захист прокурором інтересів держави в галузі земельних відносин відбувається шляхом комплексного застосування правозахисних, представницьких, кримінально-правових засобів прокурорського реагування на даному напрямі з використанням усіх передбачених законом повноважень. Вибір виду захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин (у досудовому або судовому порядку; кримінально-правовими засобами або іншими) має залежати від характеру конкретного порушення та завданої шкоди. Кожен прокурор зобов’язаний реалізувати всі свої повноваження виходячи із необхідності досягнення реального кінцевого результату діяльності, який в свою чергу має співвідноситися з метою діяльності прокуратури в Україні.

6.  Захист прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин – це комплексна, з використанням усіх передбачених законом повноважень, діяльність органів прокуратури із протидії порушенням та обмеженням інтересів держави або загрозам їх порушення та обмеження, спрямована на забезпечення законності в земельній галузі правовідносин, зміцнення в ній правопорядку, фактичне відновлення прав громадян та інтересів територіальних громад і держави, у тому числі права власності на землю, відшкодування завданих порушенням законодавства збитків відповідним суб’єктам правовідносин.

Організація захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин є процесом: 1) створення прокуратури в державі та забезпечення її функціонування, а тому в організацію прокуратури свої регулюючі начала вносять різні суб’єкти через нормативне регулювання діяльності, фінансування, контроль за діяльністю тощо; 2) безпосереднього спрямування діяльності органів прокуратури на виконання завдань, чіткого налагодження і належного впорядкування прокурорської роботи (або внутрішньої організації роботи та управління в органах прокуратури); 3) будови внутрішньої структури прокуратури: наділення певних структурних підрозділів органів прокуратури компетенцією із цих питань або створення нових підрозділів; 4) самоорганізації прокурорських працівників, які в межах своїх посадових обов’язків організовують власну роботу.

7.  Підвищення ефективності захисту прав громадян та інтересів держави в галузі земельних відносин потребує: 1) оптимізації штатної чисельності підрозділів (відділів захисту прав громадян та інтересів держави); 2) наділення підрозділів захисту інтересів громадян і держави у галузі земельних відносин компетенцією, необхідною для більш результативного усунення порушень земельного законодавства (всіма повноваженнями), у тому числі щодо процесуального керівництва досудовим розслідуванням і здійснення нагляду за додержанням законів при проведенні досудового розслідування; 3) орієнтування діяльності підрозділів на забезпечення досягнення кінцевого результату; 4) покладення персональної відповідальності за стан законності у земельній галузі відповідного регіону на керівника відповідного підрозділу; 5) посилення вимог до фахового рівня кадрового складу підрозділів.

8.  Вдосконалення організації роботи прокуратури потребує:

1) впорядкування системи методичного забезпечення та аналітичної роботи в органах прокуратури. Розробкою і впровадженням методичних рекомендацій має займатись лише один методичний центр у системі органів прокуратури – Науково-дослідний інститут Національної академії прокуратури України. Аналітичною роботою, окрім Науково-дослідного інституту Національної академії прокуратури України, можуть (повинні) займатися лише відповідні підрозділи апаратів Генеральної прокуратури України та прокуратур обласного рівня. У прокуратурах районного рівня недостатньо як емпіричного матеріалу, так і можливостей для проведення повноцінного аналізу. Такий підхід розвантажить прокурорів від невластивої їм роботи, надасть змогу зосередити їхні зусилля виключно на забезпеченні законності в галузі земельних відносин, захисті прав громадян та інтересів держави;

2) використання ефективних засобів обробки інформації (комп’ютерної техніки та програмного забезпечення у роботі органів прокуратури). Прокурор повинен мати доступ до існуючих інформаційних баз всіх органів державної влади, правоохоронних органів і органів державного контролю. Це суттєво спростить роботу прокурора під час проведення перевірки, підготовки до судового засідання тощо. У Генеральній прокуратурі України необхідно сформувати єдину електронну базу діяльності органів прокуратури, яка б фіксувала всі виявлені порушення земельного законодавства, містила інформацію щодо прокурорського реагування по кожному конкретному порушенню; інформацію про усунення порушень закону тощо.

3) для запровадження єдиного підходу в діяльності необхідно наказом Генерального прокурора України затвердити типові: а) положення про структурні підрозділи (з питань захисту прав громадян та інтересів держави у галузі земельних відносин); б) регламент прокуратури районного (міського) рівня.

9.  Методика захисту залежить від вибору прокурором виду захисту інтересів держави в галузі земельних відносин (від функції прокуратури): в досудовому або судовому порядку; кримінально-правовими засобами або ні. Відтак її складові: методика правозахисної діяльності прокурора (методика нагляду); методика представництва прокурором інтересів держави в судах; методика досудового розслідування злочинів; методика нагляду за додержанням законів під час проведення досудового розслідування; методика підтримання державного обвинувачення в суді. Крім того, на особливості методики впливають категорії земель за їх цільовим призначенням (правовий режим їх охорони, використання тощо) та об’єкти прокурорського нагляду – органи державної влади, в тому числі контролюючі, правоохоронні; органи місцевого самоврядування (мається на увазі специфіка їх компетенції в галузі земельних відносин).

10.  Оцінку ефективності захисту прокурором інтересів держави в галузі земельних відносин необхідно проводити з позиції досягнення мети діяльності (кінцевого результату – забезпечення законності, фактичного повернення незаконно відчужених земель у власність держави, реальне відшкодування до бюджету завданих збитків). Умовами ефективного захисту прокуратурою інтересів держави в галузі земельних відносин є: наявність у державі дієвої системи органів державного контролю в галузі земельних відносин, безумовне виконання вимог закону самими прокурорами та комплексна реалізація ними своїх повноважень. Якість (досконалість) земельного законодавства безпосередньо впливає на ефективність діяльності прокуратури.

11.  Пропонується внести зміни і доповнення до відомчої нормативної бази.

До наказу Генерального прокурора України № 1 гн від 26 грудня 2011 року «Про організацію роботи і управління в органах прокуратури України»:

– п. 6.4 наприкінці доповнити словосполученням «…та за пріоритетними напрямами роботи»;

– у п. 7 передбачити можливість розробки регламенту прокуратур районного рівня;

– доповнити наказ п. 11.7 такого змісту: «На пріоритетних напрямах розробляти та затверджувати довгострокові програми прокурорської діяльності із залученням відповідних органів державної влади, в тому числі органів державного контролю та правоохоронних органів».

До наказу Генерального прокурора України № 3/2 гн від 4 жовтня 2011 року «Про особливості організації діяльності органів прокуратури у сферах охорони навколишнього природного середовища та земельних відносин»:

– у п. 2 після слів «галузевими наказами» зазначити «вказівками, розпорядженнями»;

– ч. 2 п. 4 після слів «захист прав громадян, які неспроможні самостійно їх реалізувати», викласти в такій редакції: « – інтереси держави щодо збереження землі як основного національного багатства; забезпечення територіальної цілісності та суверенітету; реалізації права на землю; забезпечення цільового використання землі та особливого режиму земель (природно-заповідного, лісового, водного фонду, сільськогосподарського, оздоровчого, рекреаційного, історико-культурного призначення, житлової та громадської забудови, транспорту, оборони); своєчасність, повноту внесення плати за землю; фінансування та проведення робіт із землеустрою, збереження державного фонду документації із землеустрою; протидію і боротьбу з корупцією у земельній сфері».

До наказу Генерального прокурора України № 8 від 31 січня 2011 року «Про організацію взаємодії органів прокуратури України з Національною академією прокуратури України»:

– п. 3.3 доповнити положенням такого змісту: «За темами, визначеними Генеральним прокурором України пріоритетними для комплексного опрацювання та використання в прокурорсько-слідчій діяльності – розробляти і впроваджувати спеціальні навчальні заходи (навчальні дисципліни, курси лекцій, круглі столи тощо)».

До розпорядження Генерального прокурора України № 57 від 1 серпня 
2008 року:

– п.1.6. викласти в такій редакції: «Стан захисту прокуратурою прав громадян та інтересів держави в галузі земельних відносин».
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