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ВСТУП

Актуальність теми. Земля є основним національним багатством, що перебуває під особливою охороною держави (стаття 14 Конституції України). Як будь-який скарб, вона потребує дбайливого ставлення та захисту. На забезпечення раціонального землекористування, охорони та відновлення земельних ресурсів, в умовах трансформації прав на землі, в Україні проголошені адміністративна і земельна реформи. Перехід від адміністративно-директивної до ринкової економіки не може бути безболісним. Ситуація, що складається на місцях у процесі реформування земельних відносин, зумовлює низку проблем, про що свідчать факти 
невпинного збільшення випадків незаконного заволодіння земельними ділянками (за показниками Державного комітету статистики України, за 2001 – 2006 роки кількість випадків самовільного зайняття земельних ділянок з ознаками адміні-стративних проступків збільшилася на 28 %). Також недостатньо реалізується одне з головних завдань земельної реформи – раціональне використання та охорона земель. В Україні залишається найвищою у світі розораність сільськогосподар-ських угідь – 78 %. Роботи щодо раціоналізації землекористування та охорони земель проводяться досить повільно, внаслідок чого деградація ґрунтового покриву деяких територій досягла критичного стану. Водночас сучасна система заходів адміністративної відповідальності не здатна вплинути на оптимізацію землекористування та охорони земель, що підтверджують конкретні статистичні дані (за 2001 – 2007 роки на 17 % зменшилася кількість осіб, притягнутих до адміністративної відповідальності за псування і забруднення сільськогосподарських та інших земель). Такі фактичні показники суперечать проголошеному Земельним кодексом України положенню, що використання власності на землю не може завдавати шкоди правам і свободам громадян, інтересам суспільства, погіршувати екологічну ситуацію і природні якості землі.

Отже, сьогодні виникла нагальна потреба в детальному дослідженні природи земельних відносин та їх нормативно-правового регулювання, а також у вивченні змісту правопорушень у цій сфері та особливостей застосування адміні-стративних санкцій за їх вчинення з метою удосконалення та підвищення ефективності інституту адміністративної відповідальності.

Нині відсутні комплексні монографічні праці, у яких би повно та всебічно розглядалася проблема адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин, а у виконаних наукових дослідженнях (О.С. Мірошниченко, О.В. Стукаленко), зазначена проблема аналізувалася фрагментарно, або в рамках вужчої адміністративно-правової проблематики, без відповідного комплексного підходу.

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації становлять загальнотеоретичні наукові праці фахівців у галузі теорії права, адміністративного, земельного та екологічного права, таких як А.Б. Агапова, В.І. Андрейцева, А.М. Беженара, А.І. Берлача, Ю.П. Битяка, В.М. Гаращука, А.П. Гетьмана, І.П. Голосніченка, В.В. Горланчука, С.В. Гринька, О.В. Дзери, Д.С. Добряка, Є.В. Додіна, І.А. Іконицької, І.І. Каракаша, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, П.Ф. Кулинича, Л.В. Коваля, В.І. Курила, Д.М. Лук’янця, А.М. Мірошниченко, А.І. Миколенка, В.Л. Мунтяна, В.В. Носіка, В.В. Петрова, О.О. Погрібного, О.А. Поліводського, О.Ф. Скакун, Н.І. Титової, Ю.С. Шемшученка, В.К. Шкарупи та ін.

Актуальність досліджуваної теми пояснюється ще й тим, що характеристика адміністративних правопорушень у сфері земельних відносин має важливе значення для запровадження механізму протидії їм, а також розроблення пропозицій щодо вдосконалення адміністративної відповідальності шляхом внесення змін і доповнень до правових актів. Комплексне наукове дослідження проблем адміністративної відповідальності має позитивно позначитися на подальшому вдосконаленні земельних відносин, практиці реалізації чинних адміністративно-правових норм у цій сфері.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Напрям досліджень відповідає Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженій Указом Президента України від 22 липня 1998 року за № 810/98, та Постанові Верховної Ради України «Про земельну реформу», затвердженій 18 грудня 1990 року в редакції вiд 22 вересня 2005 року.
Дисертація виконана в межах плану науково-дослідної роботи кафедри управління та адміністративної діяльності Національного університету державної податкової служби України – «Організаційно-правові аспекти правоохоронної діяльності у сфері оподаткування» (номер державної реєстрації 0105U000657). Тема дисертації затверджена на вченій раді Національного університету державної 
податкової служби України 30 травня 2007 року (протокол № 3) та введена до планів науково-дослідних робіт.

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі досягнень науки адміністративного і земельного права, чинного законодавства України, а також узагальнень практики його застосування здійснити аналіз теоретичних засад та правового регулювання питань адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин, на цій основі сформулювати відповідні пропозиції щодо удосконалення вітчизняного законодавства.

Мета дослідження зумовила вирішення таких завдань:

- визначити сферу земельних відносин як об’єкта адміністративно-правової охорони та здійснити класифікацію видів земельних відносин;

- встановити співвідношення правових засад земельних відносин в Україні та їх правової реалізації, виявити існуючі проблеми та сформулювати пропозиції щодо їх удосконалення;

- здійснити аналіз системи публічних органів управління земельними відносинами та запропонувати шляхи вдосконалення їх діяльності;

- окреслити коло адміністративних проступків у сфері земельних відносин, вивести поняття та встановити їх ознаки;

- охарактеризувати об’єкти, об’єктивні сторони, суб’єкти та суб’єктивні сторони складів адміністративних проступків у сфері земельних відносин, виявити проблеми їх тлумачення та правореалізації;

- розкрити поняття та зміст адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин, виокремити її ознаки;

- визначити ефективність адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин, сформулювати пропозиції щодо її вдосконалення через реалізацію відповідних санкцій;

- сформулювати конкретні пропозиції щодо удосконалення законодавства про адміністративну відповідальність за проступки у сфері земельних відносин.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини у сфері реалізації прав на землі, їх раціонального використання, відтворення й охорони та управління земельним фондом.

Предметом дослідження є адміністративна відповідальність за правопорушення у сфері земельних відносин.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність загальнонаукових (діалектичний, історичний, логічний, системного аналізу тощо) та спеціальних (документальний, порівняльно-правовий тощо) методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлюється системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту та юридичної форми.

Системно-структурний метод використовувався для аналізу характеру і сутності земельних відносин, адміністративних проступків у цій сфері й адміністративної відповідальності за їх вчинення. За допомогою логіко-семантичного методу уточнено зміст понять «земельні правовідносини», «правопорушення у сфері земельних відносин», «адміністративний проступок у сфері земельних відносин», «посадова особа», «адміністративна відповідальність», «адміністративна відповідальність за проступки у сфері земельних відносин», «громадські роботи» (підрозділи 1.1, 2.1, 2.3, 3.1, 3.2), здійснено класифікацію земельних правовідносин (підрозділ 1.1). На підставі історико-правового методу проведено аналіз правового регулювання земельних відносин, а також становлення і функціонування органів управління земельними відносинами (підрозділи 1.2, 1.3). Порівняльно-правовий метод дав змогу встановити взаємодію Державного комітету України із земельних ресурсів з Міністерством охорони навколишнього природного середовища України та з іншими публічними органами, дослідити головний безпосередній об’єкт адміністративного проступку у сфері земельних відносин та встановити види умислу в адміністративному праві, визначити співвідношення понять «адміністративна санкція – адміністративне стягнення» (підрозділи 1.2, 1.3, 2.1, 
2.2, 3.2).

Під час аналізу емпіричного матеріалу застосовувалися соціологічні прийоми отримання інформації: аналіз документів, анкетування. Так, автором були проаналізовані дані Державного комітету статистики України за 2001, 2003, 2005, 2007 роки, що відображають стан притягнення винних до адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин, проведено анкетування громадян України, які є власниками земельних ділянок та землекористувачами (680 респондентів); державними службовцями територіальних органів земельних ресурсів (360 респондентів).

Науково-теоретичну базу дослідження становлять наукові праці вітчизняних та зарубіжних вчених у галузі загальної теорії держави і права, адміністративного, земельного та екологічного права, теорії управління й адміністративного процесу.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що в рамках зазначеної роботи комплексно досліджені питання адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері земельних відносин, встановлені проблеми їх правового регулювання та сформульовані висновки, нові наукові положення і рекомендації, щодо їх вирішення, зокрема:

вперше:

- наведено авторські визначення «внутрішньогосподарський землеустрій», «міжгосподарський землеустрій»;

- запропоновано встановити як самостійний об’єкт земельних правовідносин та предмет протиправного посягання адміністративними проступками – 
інформацію про землі та права на них;

- обґрунтовано необхідність за адміністративні проступки у сфері земельних відносин передбачити, крім штрафу, накладення такого виду адміністративного стягнення, як громадські роботи;

- аргументовано доцільність створення у структурі Міністерства юстиції України кримінально- та адміністративно-виконавчої інспекції як державного 
органу, на який покласти виконання кримінальних покарань, що не пов’язані з позбавленням волі, й адміністративних покарань у виді громадських робіт;

- сформульовано пропозиції стосовно внесення змін та доповнень до чинних нормативно-правових актів України, зокрема: Кодексу України про адміністративні правопорушення, Земельного кодексу України, законів України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», «Про землеустрій», «Про охорону навколишнього природного середовища», «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування» з метою удосконалення адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин;

удосконалено:

- дефініції «земля», «земельні правовідносини», «адміністративний проступок у сфері земельних відносин», «адміністративна відповідальність», «адміні-стративна відповідальність за проступки у сфері земельних відносин», «межовий знак»;

уточнено:
- перелік об’єктів земельних правовідносин шляхом включення до нього земель як природного ресурсу, у тому числі ґрунтів;

- процедуру взаємодії Міністерства юстиції України, Міністерства регіонального розвитку та будівництва України й Державного комітету України із земельних ресурсів з обміну інформацією щодо земельних ділянок, прав на них, 
обмежень та обтяжень на земельні ділянки;
дістало подальшого розвитку:

· класифікація:

• земельних правовідносин на види за різними класифікаційними критеріями;
• адміністративних проступків у сфері земельних відносин, в основу якої покладено видовий об’єкт протиправного посягання (земельні проступки майнового характеру; управлінські земельні проступки; проступки у сфері раціонального використання, відновлення та охорони земель (екологічної спрямованості));

- ознаки, притаманні адміністративному проступку у сфері земельних 
відносин;

- обґрунтування доцільності закріплення за Міністерством охорони навколишнього природного середовища України повноважень щодо здійснення надвідомчого контролю за охороною і раціональним використанням земель.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені в дисертації висновки та пропозиції можуть бути використані:

- у сфері законотворчості – для вдосконалення правового регулювання земельних відносин, шляхом внесення змін і доповнень до Земельного кодексу України, Кодексу України про адміністративні правопорушення та інших законодавчих актів, деякі пропозиції реалізовані Інститутом законодавства Верховної Ради України під час здійснення аналізу законопроектів, що подавалися на 
розгляд Верховної Ради України (довідка про реалізацію наукових досліджень від 
17 листопада 2008 р. № 22/477-1-15);

- у науково-дослідній сфері – для подальших досліджень правового регулювання відносин, пов’язаних із притягненням осіб до адміністративної відповідальності, у Науково-дослідному центрі з проблем оподаткування Національного університету державної податкової служби України (акт впровадження від 
19 червня 2008 р. № 173);

- у практичній діяльності компетентними органами при роз’ясненні положень адміністративно-деліктного законодавства та притягненні правопорушників до адміністративної відповідальності Головним управлінням юстиції в Київській області (акт впровадження від 30 жовтня 2008 р. № 235);

- у навчальному процесі – під час викладання адміністративного, земельного, екологічного права, адміністративного процесу, а також при підготовці підручників і навчальних посібників із зазначених вище дисциплін Національного університету державної податкової служби України (акт впровадження від 10 червня 2008 р.).

Деякі із сформульованих у дисертації положень мають дискусійний характер і можуть слугувати матеріалом для подальших досліджень у цьому напрямі.
Особистий внесок здобувача полягає в тому, що дисертаційне дослідження виконано самостійно, усі сформульовані у ньому положення та висновки обґрунтовані на підставі самостійно проведених досліджень. Наукові ідеї та розробки, що належать співавторам, у дисертації не використовувались.

Апробація результатів дисертації. Основні положення дослідження оприлюднені на міжнародних, всеукраїнських науково-практичних конференціях: VII Міжнародній науково-практичній конференції студентів, аспірантів та молодих вчених «Екологія. Людина. Суспільство» (13 – 15 травня 2004 р., м. Київ); ІІ Всеукраїнській цивілістичній науковій конференції студентів та аспірантів (30 – 31 березня 2007 р., м. Одеса); міжнародних науково-практичних конференціях: «Проблеми систематизації законодавства України про адміністративні правопорушення» (7 – 8 грудня 2006 р., м.  Сімферополь, Ялта); «Проблеми та перспективи розвитку підприємництва» (14 – 15 грудня 2007 р., м. Харків); «Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів» (12 – 13 грудня 2007 р., м.  Сімферополь, Ялта); Міжнародній науковій конференції «Четверті юридичні читання» (3 – 4 квітня 2008 р., м. Київ); V Міжнародній науково-практичній конференції молодих учених «Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку» (20 – 21 березня 2009 р., м. Луцьк).
Публікації. Основні положення, висновки, пропозиції і рекомендації, сформульовані в дисертації, відображено у дванадцяти наукових публікаціях, з яких – чотири у фахових виданнях, перелік яких затверджено ВАК України, та у тезах виступів на наукових і науково-практичних конференціях.

Структура дисертації. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, восьми підрозділів, висновків, 15 додатків, списку використаних джерел 
(244 найменування). Повний обсяг дисертаційного дослідження становить 190 сторінок.

РОЗДІЛ 1
АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВА ПРИРОДА ЗЕМЕЛЬНИХ 

ВІДНОСИН

1.1. Земельні відносини як об’єкт охорони нормами адміністративно-деліктного права
Земля є найбільш важливим об’єктом матеріального світу. Навколо нього існує велике коло суспільних відносин, оскільки неможливо припустити існування людини поза існуванням цього об’єкта. Ці відносини складаються при використанні землі у процесі ведення сільського та лісового господарства; розміщенні житлових, промислових об’єктів; задоволенні оздоровчих, рекреаційних потреб тощо. Усі ці відносини є складовими суспільних відносин, що характеризуються як стійкі зв’язки між людьми та групами людей, котрі мають істотне значення для існування і функціонування певної, досить великої сукупності людей; є специфічним видом співіснування людей, які відображають становище соціальних суб’єктів у суспільстві, їхню роль у громадському житті. Суспільні відносини є багатоманітними і розрізняються за тими цілями й ціннісними орієнтаціями, якими керуються у своїх взаєминах соціальні суб’єкти (влада, матеріальний добробут, власність, статус, знання тощо). Вони органічно пов’язані з формами і способами соціальної діяльності людей та їх спільнот, соціальними інтересами і потребами [1, с. 428].

Особливе місце в системі суспільних відносин посідають правові відносини. Їх суть полягає у тому, що це відносини, які врегульовані нормами права, і їх учасники наділяються взаємними правами та обов’язками. Правові відносини становлять соціальний зв’язок; є наслідком свідомої вольової діяльності; виникають, припиняються або змінюються, як правило, на основі норм права; вони мають, як правило, двосторонній характер і є особливою формою взаємного зв’язку між конкретними суб’єктами через їх права, обов’язки і відповідальність; охороняються державою і забезпечуються заходами державного впливу [2, с. 345 – 347].

За галузевою ознакою виокремлюють такі види правових відносин: конституційні, цивільні, адміністративні, сімейні, трудові, фінансові, земельні тощо. Зазвичай така класифікація здійснюється за розподілом об’єктів, відповідно до яких ці суспільні відносини виникли й існують. Тобто об’єктами правових відносин виступають матеріальні, духовні та інші соціальні блага, з приводу яких суб’єкти вступають у правовідносини [3, с. 45].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Крім цього, земельні правовідносини мають специфічні особливості залежно від цільового призначення земель. Так, відповідно до статті 19 ЗК України, землі в Україні за цільовим призначенням поділяються на такі категорії: сільськогосподарського призначення; житлової та громадської забудови; природно-заповідного та іншого природоохоронного призначення; оздоровчого призначення; рекреаційного призначення; історико-культурного призначення; лісового фонду; водного фонду; промисловості, транспорту, зв’язку, енергетики, оборони та іншого призначення. 

Користування землями кожної із зазначених категорій регулюється як загальними, так і спеціальними нормами земельного права, які враховують соціально-економічну та екологічну специфіку земель кожної категорії. Причому частка спеціальних норм земельного права в регулюванні суспільних відносин щодо використання земель різних категорій є досить значною [18, с. 370 – 371].

У межах кожної категорії земель можуть існувати специфічні правовідносини, які істотно відрізняються від правовідносин, що поширюються на всі землі відповідної категорії. Поділ земель на категорії передбачає встановлення вимог цільового використання земель, дотримання яких є важливим засобом забезпечення реалізації завдань раціонального використання та охорони земельного фонду. Використання земель не за цільовим призначенням визнається правопорушенням, за яке встановлена адміністративна відповідальність, передбачена статтею 53 КУпАП.

Крім того, самостійні земельні правові відносини виникають при використанні територій та об’єктів, до складу яких входять різні категорії земель, наприклад, екологічної мережі [19]. Зміст відносин щодо використання, охорони складових об’єктів екомережі (територій та об’єктів природно-заповідного фонду та іншого природоохоронного призначення, оздоровчого, рекреаційного та історико-культурного призначення) характеризується особливою екологічною 
спрямованістю. 

Для зміни цільового призначення земель, які перебувають у власності громадян або юридичних осіб, передбачений певний порядок [20], що являє собою досить складну процесуальну дію, унаслідок якої власники земельних ділянок та землекористувачі вступають у правовідносини з різними публічними органами управління. Така складна процедура, на наш погляд, в окремих випадках є виправданою, оскільки забезпечує стабільність використання земель, хоча в окремих випадках потребує ще більш суворої регламентації.

Отже, земельні правовідносини характеризуються широким спектром повноважень, які мають його учасники, і не зводяться лише до повноважень права власності на землі та землекористування, а підлягають, на нашу думку, більш широкому тлумаченню.

Крім того, трактування земельних відносин як відносин щодо володіння, користування та розпорядження землями суперечить загальнотеоретичним підходам, які визначають, що земельне право є предметною галуззю права, яка виникла внаслідок об’єднання цивільно-правових та адміністративно-правових норм.

Широке розуміння земельних правовідносин як таких, що регулюються предметною галуззю права, обґрунтовано авторами коментарю до ЗК України за редакцією А.П. Гетьмана та М.В. Шульги, у якому висловлено думку, котра підтверджує, що в реальній дійсності функціонують також земельні правовідносини, пов’язані з охороною земель, відтворенням і підвищенням родючості ґрунтів, продуктивності земель лісового фонду та ін. [14, с. 15].
Схожа думка висловлена і колективом авторів підручника «Земельне право України» за редакцією М.В. Шульги [6, с. 33 – 34], якими зазначено, що до земельних відносин належать правовідносини у сфері права власності на землю; з приводу прав на землю, похідних від права власності; що виникають у зв’язку із здійсненням права загального користування землею; у галузі управління використанням й охороною земель; охоронні земельні правовідносини, тобто це такі суспільні відносини, що виникають у сфері взаємодії суспільства з навколишнім природним середовищем і врегульовані нормами земельного права. Аналогічної думки дотримується також Н.І. Титова [21].

Автори підручника «Земельне право» за загальною редакцією А.А. Погрібного та І.І. Каракаша висловлюють думку про те, що регулювання земельних відносин ґрунтується на: поєднанні використання землі як природного ресурсу, просторового базису й основного засобу виробництва; багатоманітності форм власності на природні ресурси; достатніх повноваженнях органів державної влади та органів місцевого самоврядування щодо регулювання земельних відносин на своїх територіях; визнанні рівності учасників земельних відносин щодо захисту своїх прав на землю; неприпустимості втручання держави в діяльність громадян і юридичних осіб стосовно володіння, користування і розпорядження землею у разі, якщо це суперечить закону; державного управління землями незалежно від форм власності [22, с. 6 – 7].

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Поняття «землекористувачі» у вітчизняному законодавстві не визначено, але визначені їх права та обов’язки (стаття 95 ЗК України).

Широким колом повноважень наділені суб’єкти регулювання земельними правовідносинами. Такими суб’єктами ми можемо назвати публічні органи – державні органи, органи місцевого самоврядування та громадські об’єднання й організації. За компетенцією їх класифікують на органи загальної компетенції та спеціальної компетенції. Основними функціями цих органів у сфері регулювання земельних правовідносин є: загальні функції (організація, координація, погодження, контроль, нагляд, притягнення до відповідальності за вчинені проступки) та спеціальні функції (здійснення землеустрою, ведення земельного кадастру та облік земель, здійснення екологічної експертизи, інформаційне забезпечення тощо).

Коло суб’єктів регулювання земельними правовідносинами при реалізації повноважень щодо володіння, користування і розпорядження земельними ділянками буде вужчим порівняно з колом суб’єктів усіх земельних правовідносин. Детальний аналіз зазначених суб’єктів та їх повноваження буде здійснено в нашій роботі в пункті 1.3.

Фізичні та юридичні особи, як суб’єкти земельних правовідносин, мають бути наділені правосуб’єктністю (що складається із правоздатності, дієздатності та деліктоздатності), яка являє собою передбачену нормами права здатність (можливість) бути учасником правовідносин та нести відповідальність. А державні органи крім правосуб’єктності, як юридичні особи, повинні мати спеціальну компетенцію [2, с. 356].

Крім того, до суб’єктів земельних відносин належать громадські інспектори охорони навколишнього природного середовища, які діють на підставі статті 36 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» [47] й наказу Міністерства екології та природних ресурсів України «Про затвердження Положення про громадських інспекторів з охорони довкілля» [50]. До суб’єктів земельних відносин також належать громадські природоохоронні організації, а саме: Всеукраїнська екологічна ліга, Українське товариство охорони природи, Українська екологічна асоціація «Зелений світ», Всеукраїнська екологічна громадська організація «Мама – 86» та багато інших. Усього в Україні діє близько 500 громадських організацій, діяльність яких спрямована на розв’язання гострих екологічних проблем [18, с. 297].
Однак учасниками земельних правовідносин, в окремих випадках, можуть бути не всі особи. Так, іноземні фізичні та юридичні особи не можуть набувати у власність землі сільськогосподарського призначення, а отже, і розпоряджатися ними, якщо лише таку земельну ділянку іноземець не отримав у порядку спадкування. Якщо землі цієї категорії прийняті у спадщину іноземними громадянами, іноземними юридичними особами та особами без громадянства, протягом року вони підлягають відчуженню (статті 81 та 82 ЗК України).
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б) загальним об’єктом яких є земля, а безпосередніми об’єктами можуть виступати земельні ділянки, земля як природний ресурс, у тому числі ґрунти, інформація про землі;

в) їх зміст становлять відносини права власності на землю та землекористування, їх раціонального використання, відтворення та охорони, діяльності органів публічного управління, відповідно до специфіки категорій земель, особливостей загального та безпосереднього об’єктів.
1.2. Нормативно-правове регулювання земельних відносин в Україні

Найбільш гостро на всіх етапах державотворчих процесів у системі земельних відносин стояло питання права власності на землі. Саме правовому регулюванню цього інституту земельних правовідносин ми приділимо більше уваги в дисертаційному дослідженні, оскільки ця проблема нині є найбільш актуальною в усій системі земельних правовідносин.

Протягом тривалого періоду існування та розвитку суспільних відносин на українських територіях усі землі перебували у власності держави. Земельні кодекси 1922 [52( та 1970 [53] років передбачали державну власність на землі як єдино можливу. Землекористувачами визнавалися: колгоспи, радгоспи, інші сільськогосподарські державні, кооперативні, громадські підприємства, організації й установи; промислові, транспортні, інші несільськогосподарські державні, кооперативні, громадські підприємства, організації та установи; громадяни. Тому встановлення багатоманітності титулів власності, постійного й тимчасового користування землею для різних суб’єктів, запровадження ринку землі стали суттєвими новелами в розвитку земельних правовідносин незалежної Української держави.
Ці положення визначені в Концепції переходу Української РСР до ринкової економіки [54], у якій зазначено, що одночасно мусить бути створений механізм забезпечення відносно рівних стартових умов для кожного члена суспільства при переході до ринкових відносин та гарантії соціального захисту населення.

Започаткована реформа у сфері земельних відносин Постановою Верховної Ради України «Про земельну реформу» від 18 грудня 1990 року [55], згідно з якою всі землі УРСР з 15 березня 1991 року оголошувалися об’єктом земельної 
реформи.

Одночасно, 18 грудня 1990 року, Верховна Рада УРСР прийняла ЗК [56], що містив багато положень, які уможливили перехід від командно-адміністративних до ринкових відносин. Зазначеним Кодексом було зафіксовано існування права на землю у формі довічного успадкованого володіння, постійного володіння, а також постійного і тимчасового користування. Право ж розпоряджатися землями залишалося за радами народних депутатів [57, с. 22].

Значним здобутком незалежної Української держави стало прийняття Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» [47], який в наукових колах та серед практиків отримав назву «Екологічної конституції». Цей правовий акт вплинув на екологізацію усього земельного законодавства.

На розвиток реформаційних процесів на селі 14 лютого 1992 року прийнятий Закон України «Про колективне сільськогосподарське підприємство» [58].

Процес приватизації землі, що триває в державі й нині, розпочався в Україні з прийняттям ЗК України в редакції Закону від 13 березня 1992 року [59], чим був започаткований наступний етап земельної реформи. Крім ЗК, ці реформаційні процеси знайшли своє відображення та набули подальшого розвитку в Законі України «Про власність» від 7 лютого 1991 року, з подальшими змінами і доповненнями [60], у Постанові Верховної Ради України «Про прискорення земельної реформи та приватизацію землі» від 13 березня 1992 року [61] і в Декреті Кабінету Міністрів України «Про приватизацію земельних ділянок» від 26 грудня 1992 року [62].

В Україні запроваджувалися три форми власності на землю: державна, колективна, приватна, та юридично визначалося, що всі ці форми власності є рівноправними. Безоплатно земля передавалася у колективну та приватну власність для сільськогосподарського виробництва (стаття 6 ЗК України 1992 року) та відбулося реальне її роздержавлення. Був здійснений поділ земель, які передані в колективну власність, на земельні частки (паї) без виділення їх у натурі, і видані селянам сертифікати на право на земельну частку (пай). Власники земельних часток одержали право розпоряджатися своїм земельним паєм, який став об’єктом обміну, дарування, застави, спадкування, купівлі-продажу (останнє право пізніше було відмінено). Членам колективних сільськогосподарських підприємств надавалася можливість безперешкодного виходу зі складу підприємств із своєю земельною часткою (паєм) і виділення її в натурі з видачею Державного акта на право власності на земельну ділянку.
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Також, на наш погляд, не належним чином у земельному законодавстві урегульоване питання щодо використання та розпорядження землями рекреаційного призначення у межах населених пунктів, саме через відсутність механізму їх реалізації. У зв’язку з цим, органи місцевого самоврядування мають можливість передавати земельні ділянки зелених зон і зелених насаджень міст та інших населених пунктів, об’єктів фізичної культури і спорту, дитячих туристичних станцій, дитячих та спортивних таборів та інших територій під розважальні комплекси та об’єкти для здійснення підприємницької діяльності чи будівництва елітного житла. Ця прогалина в законодавстві призводить до порушень прав громадян на безпечне для життя та здоров’я довкілля. У розділі ІІ «Стан використання територій України» Закону України «Про генеральну схему планування території України» від 7 лютого 2002 року [74] визначено, що використання території України характеризується значними диспропорціями, зокрема: малою часткою територій природоохоронного, рекреаційного, оздоровчого, історико-культурного призначення; недостатнім розвитком екологічної інфраструктури. Стосовно цього питання 
Постановою Кабінет Міністрів України схвалив «Національний план дій з гігієни довкілля на 2000 – 2005 роки» від 13 жовтня 2000 року [75], а Верховна Рада України прийняла Закон України «Про загальнодержавну програму формування національної екологічної мережі України на 2000 – 2015 роки» від 21 вересня 2000 року [76], за якими на власників земельних ділянок і землекористувачів покладаються додаткові обов’язки при реалізації повноваження користування. Але активного подальшого розвитку положення цих правових актів не набули.

Водночас у статті 11 Закону України «Про планування і забудову територій» від 20 квітня 2000 року [77] обумовлено, що зонування територій для забудови та іншого використання визначаються Схемами планування територій на місцевому рівні з урахуванням громадських інтересів. Отже, встановлення рекреаційних зон населених пунктів та розпорядження ними віддано на «відкуп» місцевих влад, котрі, на жаль, як показує практика, не завжди опікуються інтересами громад, не запитуючи їх згоди, надаючи, зазвичай, перевагу корпоративним та особистим інтересам.

Не належним чином урегульовані питання щодо викупу у громадян земельних ділянок, які мають особливу екологічну, наукову, історичну, естетичну та культурну цінність, що стали власністю громадян унаслідок розпаювання земель колективних сільськогосподарських підприємств (передусім у західних регіонах держави, у Київській області) або при переході права на будівлю і споруду тощо.
Треба зазначити, що міжнародне законодавство також приділяє увагу вищезазначеному питанню. Так, у Всеєвропейській стратегії збереження біологічного та ландшафтного різноманіття (Софія, 23 – 25 жовтня 1995 року) [78] передбачено викуп земельних ділянок із природоохоронною метою. На виконання стратегічних цілей держави щодо подальшої інтеграції до Євросоюзу, у вітчизняному законодавстві мають бути розширені та конкретизовані положення про можливість викупу земельних ділянок у фізичних та юридичних осіб для створення об’єктів, що мають особливу цінність, для суспільних потреб (наукових цілей, відтворення генофонду рослин і тварин, відновлення об’єктів, що становлять історичну, культурну цінність тощо) [79, с. 372 – 374].

Про відсутність системності в законодавчому забезпеченні земельних відносин свідчить і той факт, що земельне законодавство містить багато норм, які дублюються у різних нормативно-правових актах.
Так, стаття 32 ЗК України продубльована в частині 2 статті 13 Закону України «Про фермерське господарство» [80]; не насичені новим смисловим навантаженням статті 1 – 8 Закону України «Про розмежування земель державної та комунальної власності» [81], оскільки ці норми вже закріплені в ЗК України; абзац 2 статті 6 Закону України «Про залізничний транспорт» [82] дублює статтю 66 ЗК України; і такий перелік можна було б ще продовжувати довго. Таким чином, доводиться констатувати факт, що бланкетні норми ЗК України просто «розтягли» по інших правових актах, дуже часто без їх конкретизації та деталізації.

Наголосимо, що із прийняттям ЗК України фактично був завершений перехід від командно-адміністративних до ринкових земельних відносин. Однак довгоочікуваний результат не настав. Реформа продовжується дев’ятнадцятий рік, не маючи головної мети – науково обґрунтованої стратегії і тактики, крім того, вона позбавлена комплексної програми і стійких пріоритетів. Створення механізму реалізації норм ЗК України, запровадження ринку землі – одне із ключових завдань земельної реформи, залишається актуальним і сьогодні.

Але головною перепоною на шляху реформи було поглиблення соціально-економічної кризи у країні.
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Суб’єкти орендних земельних відносин зобов’язані сплачувати плату за оренду землі. А земельний податок, згідно зі статтею 2 Закону України «Про плату за землю» [10(, сплачується власником земельної ділянки, тобто орендодавцем, хоча за договором оренди може бути покладений і на орендаря. Розмір державного мита при реєстрації договору оренди земельної ділянки визначається Декретом Кабінету Міністрів України «Про державне мито» [106]. Нормами Цивільного кодексу України визначаються умови та порядок зміни суб’єкта орендних відносин.
Закон України «Про оренду землі» [43( не деталізує, які види юридичної відповідальності може нести особа, що не виконала зобов’язання за договором оренди. Однак аналіз норм, якими визначаються санкції, показує, що всі вони передбачають настання цивільно-правової відповідальності, що є виправданим, оскільки орендні відносини мають цивільно-правовий характер.

На подальший розвиток і вдосконалення орендних земельних правовідносин в України 13 грудня 2006 року прийнято Постанову Кабінету Міністрів України «Деякі питання оренди землі» [107].

Найбільш гостро на цьому етапі розвитку земельних відносин постало питання функціонування ринку землі, яке є одним із способів реалізації власником свого повноваження – права розпорядження землею.

Між Верховною Радою України, Президентом та центральними органами виконавчої влади точаться гострі суперечки щодо можливості запровадження ринку земель сільськогосподарського призначення, які для держави є особливо цінними. На врегулювання ринкових земельних відносин прийнята ціла низка правових актів. Та, на жаль, відсутній основний – Закон України «Про ринок земель».

Ринок земель функціонує через відповідні процедури – торги, аукціони. Зокрема, продажу окремими лотами на конкурентних засадах підлягають земельні ділянки державної чи комунальної власності або права на них (оренда, суперфіцій, емфітевзис), у тому числі з розташованими на них об’єктами нерухомого майна державної або комунальної власності (земельних торгах (пункт 1 
статті 134). Частиною 3 статті 137 ЗК України передбачено, що організатором земельних торгів є орган державної влади чи орган місцевого самоврядування, або державний орган приватизації, уповноважений здійснювати відчуження земельної ділянки, призначеної для продажу, або державний виконавець, відповідно до рішення суду. Проведення земельних торгів здійснює юридична особа, яка має дозвіл (ліцензію) на їх проведення на підставі договору з відповідним органом. Ліцензування такого виду діяльності передбачено Законом України «Про ліцензування деяких видів господарської діяльності» (стаття 9) [108]. Водночас у Переліку органів ліцензування (затверджений Постановою Кабінету Міністрів України 14 листопада 2000 року № 1698 (із змінами і доповненнями)) [109] не вказаний уповноважений орган, що здійснює видачу ліцензій на проведення земельних аукціонів. Відповідно, ліцензійні умови цього виду діяльності також відсутні. Отже, спеціальний закон, який би регламентував проведення торгів, відсутній, проте процедура торгів визначена главою 21 ЗК України.

На нашу думку, повноваження органу ліцензування на видачу дозволів щодо проведення земельних торгів і процесуальні дії мають бути єдиними для всіх суб’єктів у межах території держави, мати силу закону, а тому [110, с. 59 – 61] вони підлягають закріпленню в Законі України «Про ринок земель».

Потрібним і своєчасним, на нашу думку, був Указ Президента «Про деякі питання організаційно-правового забезпечення формування та регулювання ринку землі та захисту прав власників земельних ділянок» від 25 липня 2006 року [111]. Проте головних проблем, що існують на ринку земель, він не вирішив. Залишається прикрим той факт, що фактично ринок земель сільськогосподарського призначення уже існує, але у прихованій формі.
Сьогодні існує потреба у глибокому науковому обґрунтуванні цієї проблеми. Та, на жаль, у нашій державі, як і в інших країнах СНД, питанню ринку земель приділено недостатньо уваги. Тому деякі вчені у сфері земельних відносин звернулися до досвіду інших країн та зауважили, що в економічно розвинутих країнах посилюється вплив держави на ринок землі; держави проводять цілеспрямовану роботу щодо концентрації земель, вишукують такі економічні важелі, які б впливали на розширення землеволодіння та землекористування одним сільськогосподарським утворенням; державна політика чітко спрямована на те, щоб кожна сотка землі, у чиїй би власності вона не перебувала, продуктивно «працювала» на суспільство [112, с. 24 – 27(.
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Отже, земельне законодавство на цьому етапі розвитку стає дуже громіздким (додаток Б), мають місце дублювання норм у різних правових актах та колізії. Тому сучасна сфера земельних відносин потребує правового узагальнення та кодифікації з метою надання ЗК України універсального характеру і приведення у відповідність із ним усього земельного законодавства [117, с. 423 – 428].

Підзаконні нормативні акти, які приймаються на виконання законів, здебільшого мають фрагментарний характер, тому реалізація багатьох норм законодавчих актів є вкрай складною, дає можливість трактувати норми на місцях по-різному. Крім того, строкатість та неконкретність норм законодавства дає можливість органам місцевого самоврядування ховатись за колегіальним рішенням, здійснювати регулювання земельних правовідносин, незважаючи на інтереси держави та громадян. Особливо це стосується економічних важелів регулювання питань передачі чи продажу земельних ділянок у власність. Така ситуація щодо нормативно-правового регулювання земельних відносин в Україні спонукає до вчинення адміністративних правопорушень у цій сфері.
1.3. Суб’єкти адміністративно-правового регулювання земельними 
відносинами
Історико-правовий та політичний розвиток системи державної влади свідчить про те, що виконавча влада є найбільш дієвим інструментом державного управління і крім забезпечення виконання законів створює умови, сприятливі для здійснення ефективної макроекономічної політики та функціонування життєздатних фінансових інституцій; інвестування інфраструктури та сфери соціальних послуг; створення системи мінімального соціального захисту найбідніших верств суспільства; охорони навколишнього природного середовища тощо. З позиції юридичної науки, назване управління, що реалізується через публічну службу
 [118], визначається як виконавча і розпорядча діяльність держави [119, 
с. 97 – 100(.
На термінологічному рівні така «поліфункціональність» виконавчої влади відображена в поняттях «виконавчо-розпорядча» або «управлінська» діяльність органів виконавчої влади. Специфікою реалізації виконавчої влади є те, що вона має саме виконавчо-розпорядчий характер, який полягає у практичному втіленні в життя законодавчих актів, оперативному та динамічному управлінні сферами соціально-економічного розвитку, а також державно-політичній діяльності. 

Головним, що характеризує виконавчу владу, є фактор урегулювання та управління певними соціальними процесами, спрямування їх реалізації в межі законодавчого ареалу. За твердженням В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, «… управління є способом (формою) реалізації (прояву) влади» [120, с. 28(.

Волю народу та держави у сфері земельних відносин реалізують суб’єкти, які здійснюють їх публічне управління, що полягає у здійсненні організаційно-розпорядчих та адміністративно-господарських повноважень.

В абзаці 3 пункту 1 Постанови Пленуму Верховного Суду України «Про судову практику в справах про хабарництво» від 26 квітня 2002 року № 5 зазначається, що під організаційно-розпорядчими обов’язками розуміють функції щодо здійснення керівництва галуззю промисловості, трудовим колективом, ділянкою роботи, виробничою діяльністю окремих працівників на підприємствах, в установах, організаціях незалежно від форм власності. Такі функції, зокрема, виконують керівники міністерств, відомств, державних, колективних чи приватних установ й організацій, їх заступники, керівники структурних підрозділів (начальники цехів, завідуючі відділами, лабораторіями, кафедрами, їх заступники тощо), керівники ділянками робіт (майстри, виконроби, бригадири та ін.) [121].
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Однак при цьому варто передбачити процедуру взаємодії Міністерства юстиції з Міністерством регіонального розвитку та будівництва України та Державним комітетом України із земельних ресурсів щодо обміну інформацією про земельні ділянки, об’єкти нерухомого майна та прав на них, а також обмежень і обтяжень на земельні ділянки.

З огляду на те, що земля є національним багатством України, який є об’єктом права власності різних суб’єктів, цінним ринковим товаром, але водночас – об’єктом, що підлягає особливій охороні, то, на наш погляд, існує реальна потреба в посиленому контролі в цій сфері. Контроль дає можливість діставати оперативну інформацію, яка об’єктивно відтворює становище на підконтрольних об’єктах, відповідність їх діяльності накресленій програмі; виявити недоліки в рішеннях, які приймають, організації виконання, способах і засобах реалізації їх; вивчити ділові якості працівників [146, с. 4].

За суб’єктами здійснення контрольних функцій розрізняють державну, самоврядну та громадську форми контролю. Вони тісно пов’язані між собою і головною їх метою є додержання вимог чинного законодавства у сфері земельних правовідносин. Контроль виступає однією із спеціальних форм адміністративно-правового впливу на земельні правовідносини. Контрольна діяльність спеціально уповноважених органів – це проведення планових і позапланових перевірок щодо виконання приписів чинного законодавства, нормативно-правових актів, які регулюють земельні правовідносини, що полягають в обстеженнях, рейдах, оглядах.

Аналіз норм Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» [47( показав, що законодавець уповноважує Мінприроди на здійснення контролю у сфері використання (курсив мій – Л. М.) й охорони земель та передбачає, що до компетенції спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади з питань екології та природних ресурсів і його органів на місцях, зокрема, належать: здійснення комплексного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища, проведення єдиної науково-технічної політики з питань охорони навколишнього природного середовища та використання природних ресурсів, координація діяльності міністерств, відомств, підприємств, установ та організацій в цій галузі; державний контроль за використанням й охороною земель, надр, поверхневих і підземних вод, атмосферного повітря, лісів та іншої рослинності, тваринного світу, морського середовища та природних ресурсів територіальних вод, континентального шельфу і виключної (морської) економічної зони республіки, а також за додержанням норм екологічної безпеки (пункти «а» та «б» статті 20 Закону). 
Таким чином, Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища» уповноважує Мінприроди на здійснення контролю не лише у сфері охорони земель, а і їх використання.

Одночасно пунктом 1 статті 188 ЗК України визначено, що державний контроль за використанням та охороною земель здійснюється уповноваженими органами виконавчої влади по земельних ресурсах, а за додержанням вимог законодавства про охорону земель – спеціально уповноваженими органами з питань екології та природних ресурсів.
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На період до завершення розмежування земель державної та комунальної власності чинним законодавством передбачено, що розпорядження землями державної власності в межах населених пунктів здійснюють відповідні сільські, селищні, міські ради, а за межами населених пунктів – відповідні органи виконавчої влади (пункт 12 розділу Х «Перехідні положення» ЗК України [4], пункт 1 розділу VІІІ «Прикінцеві положення» Закону України «Про оренду землі» [43]). На жаль, ЗК України не деталізує, які саме державні органи розпоряджаються землями державної власності за межами населених пунктів. Однак сьогодні ці повноваження виконують районні державні адміністрації, хоча фактичні юридичні підстави для цього відсутні. Отже, пропонуємо внести уточнення до ЗК України такого змісту: «розпорядження землями державної власності за межами населених пунктів здійснюють районні державні адміністрації».

Інформаційним ресурсним центром «Реформування земельних відносин» [167] пропонується передати повноваження районних державних адміністрацій, обласних державних адміністрацій щодо розпорядження земельними ресурсами державної власності та відповідні повноваження органам місцевого самоврядування. Зокрема, пропонується передати місцевим радам такі повноваження, як розпорядження землями державної власності; викуп земельних ділянок для суспільних потреб; підготовка висновків щодо встановлення та зміни меж сіл, селищ, районів, районів у містах та міст; здійснення контролю за використанням коштів, що надходять у порядку відшкодування втрат сільськогосподарського і лісогосподарського виробництва, пов’язаних із вилученням (викупом) земельних 
ділянок.

На наш погляд, ця пропозиція є слушною, хоча в окремих випадках, коли в одній особі збігаються дві сторони правовідносин (наприклад, у разі необхідності викупу земельних ділянок комунальної власності для державних потреб один і той самий орган буде виступати і продавцем, і покупцем). До того ж у разі передачі функцій держадміністрацій місцевим радам, зникає потреба в розмежуванні земель державної та комунальної власності, оскільки повноваження власника на них будуть зосереджені в одного суб’єкта – місцевих рад.
Водночас до системи публічних органів у галузі земельних відносин належать органи місцевого самоврядування. Вони є органами управління загальної компетенції, оскільки наділені широким колом повноважень, зокрема і повноваженнями у сфері земельних відносин. Так, пунктами 35 – 37 статті 26 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» [127( на сільські, селищні, міські ради покладено вирішення питань регулювання земельних відносин, зокрема:

- надання земельних ділянок, які належать територіальним громадам, у власність та в користування;

- затвердження, відповідно до закону, ставок земельного податку, розмірів плати за користування природними ресурсами, що є у власності територіальних громад;

- прийняття рішень про організацію територій і об’єктів природно-заповідного фонду місцевого значення та інших територій, що підлягають особливій охороні;

- внесення пропозицій до відповідних державних органів щодо оголошення природних та інших об’єктів, які мають екологічну, історичну, культурну або наукову цінність, пам’ятками природи, історії або культури, що охороняються 
законом.

Підпунктом «б» пункту «а» статті 33 зазначеного Закону виконавчим комітетам сільських, селищних, міських рад делеговано значний обсяг повноважень органів державної виконавчої влади у сфері земельних відносин, зокрема: 

- здійснення контролю за додержанням земельного та природоохоронного законодавства, природних ресурсів загальнодержавного та місцевого значення;

- реєстрація суб’єктів права на землю;

- реєстрація права користування землею та договорів на оренду землі;

- організація та ведення земельно-кадастрової документації. 

На підставі пункту 2 статті 11 цього Закону виконавчі комітети під час здійснення делегованих їм повноважень підконтрольні відповідним органам виконавчої влади.
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Як зазначає В.В. Цвєтков, важливим напрямом розвитку системи державного управління в Україні має бути значне розширення сфери дії механізму соціальної саморегуляції [170, с. 142(.

Висновки до розділу 1
У результаті проведеного аналізу правового регулювання земельних відносин в Україні ми дійшли таких висновків.

Однорідність земельних відносин полягає в тому, що загальним їх об’єктом є земля, поняття якої пропонується закріпити в абзаці 2 пункту 1 статті 1 ЗК України такого змісту: земля – це складова частина навколишнього природного середовища, яка являє собою територію суші, а також територію під водними об’єктами, що характеризується як природний ресурс, просторовий базис й основний засіб виробництва, у межах території України, становить матеріальну основу її територіальної цілісності й суверенітету та з приводу якої можливо виникнення суспільних правовідносин.
Земельні відносини – це суспільні відносини, що визначають здійснення прав і законних інтересів власників землі та землекористувачів, їх обов’язків; діяльності юрисдикційних органів та інших суб’єктів щодо раціонального використання, відтворення та охорони земель. Це поняття пропонується закріпити пунктом 1 статті 2 ЗК України.

У земельних відносинах земля є загальним об’єктом. Родовим об’єктом земельних відносин є земля як природний ресурс, територіальний базис та основний засіб виробництва. Перелік безпосередніх об’єктів земельних відносин, до яких, відповідно до пункту 3 статті 2 ЗК України, віднесені землі в межах території України; земельні ділянки та права на них, у тому числі на земельні частки (паї), пропонується доповнити такими об’єктами, як земля як природний ресурс, у тому числі ґрунти; інформація про землі та права на них.

Земельні правовідносини можна класифікувати на такі види: за характером обов’язку: активного типу та пасивного типу; за ступенем визначеності суб’єктів: абсолютні й відносні; за кількісним складом суб’єктів: прості та складні; залежно від елемента юридичної норми, який буде застосовано чи реалізовано (диспозиції або санкції): регулятивні; охоронні; за сферою дії: у сфері публічного права та у сфері приватного права; за цільовим призначенням земель, відносини, що виникають щодо права власності, використання, охорони земель сільськогосподар-ського призначення; житлової та громадської забудови; природно-заповідного фонду та іншого природоохоронного призначення; оздоровчого призначення; рекреаційного призначення; історико-культурного призначення; лісогосподарського призначення; водного фонду; промисловості, транспорту, зв’язку, енергетики, оборони та іншого призначення; за обсягом прав та обов’язків учасників: відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права власності на землю; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права постійного землекористування; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права оренди землі; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права земельного сервітуту; емфітевзису, суперфіцію; за сферою правової регламентації: у сфері матеріального права та у сфері процесуального права; за безпосереднім об’єктом правового регулювання: відносини з приводу земельних ділянок; відносини з приводу землі як природного ресурсу, у тому числі ґрунтів; відносини з приводу інформації про землі та права на них; за підставою набуття у власність: приватизаційні і неприватизаційні.
Нині як центральний орган виконавчої влади з питань земельних ресурсів у сфері земельних відносин діє Державний комітет із земельних ресурсів України, що створений внаслідок реорганізації Державного агентства земельних ресурсів України. Уряд розширив повноваження Держкомзему, хоча в багатьох питаннях цей орган залишається підпорядкованим Міністерству охорони навколишнього природного середовища України. У зв’язку з цим, пропонуємо за Міністерством охорони навколишнього природного середовища України закріпити повноваження щодо здійснення надвідомчого контролю за охороною і раціональним використанням земель, інші повноваження у сфері земельних відносин надати Державному комітету із земельних ресурсів України.
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РОЗДІЛ  2
АДМІНІСТРАТИВНІ ПРАВОПОРУШЕННЯ 

У СФЕРІ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН

2.1. Поняття та ознаки адміністративних правопорушень у сфері земельних відносин

Проблема дослідження адміністративних деліктів та адміністративної відповідальності у сфері земельних відносин має як теоретичне, так і прикладне значення. Загалом питання, присвячені вивченню цієї проблеми досить ґрунтовно досліджені в науці адміністративного права. Зокрема, фундаментальними працями у цьому напрямі є дослідження В.К. Колпакова [120; 171], О.В. Кузьменко [120], А.Т. Комзюка, В.А. Гуменюка, О.В. Синьова [172], Ю.П. Битяка [173], О.І. Остапенка [174], Є.В. Додіна [175], Л.В. Коваля [176], А.І. Миколенко [177], В.К. Шкарупи [178], Д.М. Лук’янця [179] та ін.
Водночас у цьому спектрі теоретичної проблеми слід автономно виокремити дослідження адміністративних деліктів у сфері земельних відносин, оскільки останні випливають із положень адміністративного і земельного права. Варто зазначити, що вітчизняні науковці проводили окремі дослідження проблеми захисту земельних відносин адміністративно-правовими засобами, зокрема це дослідження В.Л. Мунтяна [180], Ю.С. Шемшученка [181], О.С. Мірошниченко [182] та ін. Однак сьогодні досліджень проблеми адміністративних проступків у сфері земельних відносин недостатньо, щоб стверджувати, що вони мають комплексний характер.

Поняття «адміністративне правопорушення (проступок)» наведено у статті 9 КУпАП, у якій зазначено, що адміністративним правопорушенням (проступком) визнається протиправна, винна (умисна або необережна) дія чи бездіяльність, яка посягає на громадський порядок, власність, права і свободи громадян, на встановлений порядок управління і за яку законом передбачено адміністративну відповідальність [94(.

Ототожнення на законодавчому рівні понять «адміністративне правопорушення» і «адміністративний проступок» викликає заперечення вчених з адміністративного права. Наприклад, В.С. Стефанюк висловлював думку про те, що адміністративним правопорушенням слід вважати будь-яке порушення норм адміністративного права, тоді як адміністративним проступком – протиправне діяння, за яке законодавством передбачено накладання адміністративних стягнень [183, с. 13 – 14(.

Однак, як ми вже зазначали, КУпАП не розмежовує ці поняття. Хоча, на наш погляд, поділяючи думку Д.М. Лук’янця, більш доцільним було б формально їх розмежувати і визначити, що проступком має бути визнане суспільно небезпечне діяння, що полягає в порушенні норм адміністративного права, за яке передбачена адміністративна відповідальність [184, с. 318 – 333(.

З дефініції, наведеної у законодавстві, можливо виокремити такі ознаки адміністративного проступку: протиправність, винність, дія або бездіяльність, об’єкт посягання, суб’єкт проступку, караність. Хоча така ознака, як суспільна небезпека, прямо у вказаному понятті не зазначена, на відміну від поняття злочину, але вона випливає з його змісту.

КУпАП визнає відсутність у діянні складу (сукупності суб’єктивних й об’єктивних ознак) адміністративного правопорушення як обставини, що виключає провадження у справі про адміністративне правопорушення. Це рівнозначно визнанню того, що діяння без таких ознак не є проступком.
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Варто зазначити, що аналіз статей КУпАП дає підстави стверджувати, що у сфері земельних відносин є проступки із формальним складом, коли проступок вважається вчиненим незалежно від настання шкідливих наслідків. Для доведення наявності умислу в діяннях особи необхідно встановити, що суб’єкт усвідомлював протиправний характер своєї дії чи бездіяльності, передбачав її шкідливі наслідки і бажав їх або свідомо допускав настання. Проте для проступків із формальним складом наслідки не є предметом доказування.
Із цього приводу Д.М. Лук’янець зазначає, що адміністративним проступкам з формальними складами притаманна така форма вини, як необачність, що має місце тоді, коли особа не бажала вчинення протиправного діяння, але вчинила його за умов, коли могла і повинна була уникнути його вчинення [8, с. 169 – 171].

Залишається невизначеним у вітчизняному законодавстві та викликає багато суперечок у наукових колах питання вини юридичних осіб при притягненні їх до адміністративної відповідальності. Згідно з нормами КУпАП, винність передбачена за протиправні діяння лише фізичних осіб (у тому числі посадових осіб) як суб’єктів адміністративних проступків. Стосовно вини юридичних осіб як суб’єктів адміністративних проступків, то існує думка, що це психічне ставлення осіб, які перебувають у безпосередніх організаційно-правових відносинах з цією юридичною особою, причетних до протиправних діянь, виражених в актах юридичної особи, що завдали шкоду суспільним відносинам, порядку управління, до цих діянь та їх наслідків, виявлене у формі умислу або необережності 
[196, с. 6 – 9(.

Водночас пунктом 2 статті 2.1 Кодексу про адміністративні правопорушення РФ закріплено, що юридична особа визнається винною у вчиненні адміністративного правопорушення, якщо буде встановлено, що в неї була можливість для дотримання правил і норм, за порушення яких Кодексом про адміністративні правопорушення РФ чи законом суб’єкта РФ передбачена адміністративна відповідальність, але цією особою не були вжиті всі, які залежать від неї, заходи щодо їх дотримання [197, с. 27]. Таким чином, вважаємо, що це положення стосовно вини юридичної особи повинно знайти відображення і в українському адміністративно-деліктному законодавстві.

Для проступків у сфері земельних відносин характерним є те, що вони можуть учинятися як шляхом активних дій, так і шляхом бездіяльності. Зокрема, проступки, передбачені статтею 52 КУпАП, що полягають у псуванні сільськогосподарських та інших земель, статтею 53 КУпАП – у порушенні правил використання земель, можуть бути вчинені як шляхом активних дій, так і шляхом бездіяльності. Однак не може бути вчинено інакше як лише шляхом активних дій проступок, що полягає у самовільному зайнятті земельної ділянки 
(стаття 53-1 КУпАП) чи знятті та перенесенні ґрунтового покриву земельних ділянок без спеціального дозволу (стаття 53-3 КУпАП).
Адміністративна караність означає, що за скоєння конкретного вчинку адміністративним законодавством передбачається відповідне покарання. Ця ознака дозволяє відмежувати проступок від інших протиправних (заборонених адміністративно-правовими нормами) вчинків, скоєння яких не спричинює застосування адміністративних стягнень, а в межах адміністративної відповідальності застосувати мінімальну чи максимальну санкцію за конкретний проступок.

На думку деяких вчених [178, с. 138(, караність сприймається опосередковано через відсилання до заходів адміністративної відповідальності або до юридичних наслідків, що настають стосовно осіб, які вчинили адміністративний проступок. Тобто їх вчинення виступає в ролі юридичного факту, що спричиняє виникнення правовідносин, стосовно застосування до суб’єкта проступку відповідних санкцій адміністративно-правової норми, у яких передбачена адміністративна відповідальність.

Водночас В.К. Колпаков наголошує, що карається проступок, а не винна особа, до якої застосовується покарання [193, с. 248(. Але караність тягне за собою настання негативних наслідків саме для особи правопорушника, які можуть бути: негативними наслідками особистого характеру (попередження) та пов’язані з позбавленням порушника майнових вигод (штраф) [198, с. 50 – 53(. Тому, на наш погляд, слід трансформувати ці два погляди та зазначити, що караність настає за вчинення суспільно небезпечного адміністративного проступку (як об’єктивного протиправного діяння), за яке накладається стягнення на суб’єкта, що вчинив правопорушення, який зазнає покарання особисто (суб’єктивний обов’язок).

Ми поділяємо думку, що наслідком протиправної дії (бездіяльності) не завжди може бути притягнення особи до адміністративної відповідальності. Адже неможливо заперечити той факт, що законодавство України про адміністративні правопорушення передбачає низку обставин, коли вчинення особою протиправного діяння, передбаченого КУпАП, не тягне за собою адміністративної відповідальності порушника. З-поміж таких обставин законодавець виділяє стан крайньої необхідності (стаття 18 КУпАП), необхідної оборони (стаття 19 КУпАП), а також стан неосудності суб’єкта (стаття 20 КУпАП) [199, с. 113 – 114(. Ці обставини виключають караність діяння і у сфері земельних відносин.
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Ця документація є результатом діяльності органів публічного управління у сфері земельних відносин. Тому цей проступок буде належати до такого, що вчинений в процесі реалізації виконавчо-розпорядчої діяльності органів управління земельними відносинами.
Таким проступком здійснюється посягання на такі родові об’єкти земельних відносин: землю як територіальний базис (наприклад, проекти землеустрою щодо формування земель комунальної власності територіальних громад і проекти розмежування земель державної та комунальної власності населених пунктів; проекти землеустрою щодо відведення земельних ділянок), землю як природний ресурс (наприклад, землювання малопродуктивних угідь, захисту земель від ерозії, підтоплення, заболочення, вторинного засолення, висушення, зсувів, ущільнення, закислення, забруднення промисловими та іншими відходами, радіоактивними та хімічними речовинами); землю як основний засіб виробництва (наприклад, проекти землеустрою, що включають заходи еколого-економічної оптимізації використання та охорони земель, удосконалення співвідношення і розміщення земель та сільськогосподарських угідь, систем сівозміни, сінокосо- і пасовищезміни).

Переважно у правових актах, що регулюють земельні відносини, закріплені лише диспозиції норм, що характеризують певні діяння як проступки, тому протиправність їх є не повною, оскільки в цих правових актах вони не забезпечені санкціями, лише узагальнено, що за їх вчинення передбачені дисциплінарна, адміністративна, цивільна або кримінальна відповідальність.
Такі диспозиції закріплені в: 

- абзаці 4 статті 33 Закону України «Про меліорацію земель»: недотримання правил або установленого режиму експлуатації меліоративних систем та окремих об’єктів інженерної інфраструктури, що призвело до підтоплення, заболочення, засолення, забруднення ґрунтів, вітрової і водної ерозії меліорованих земель, їх деградації, а також погіршення стану водних об’єктів [168]. Дещо інакше сформульована ця диспозиція в Законі України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» [84], у якому закріплено, що знищення чи пошкодження протиерозійних гідротехнічних споруд, захисних насаджень – дії громадян чи посадових осіб, які призводять до часткового або повного пошкодження протиерозійних гідротехнічних споруд чи захисних насаджень, погіршення їх технічного стану, унаслідок чого виникає потреба у проведенні додаткових робіт, пов’язаних із захистом земель від водної та вітрової ерозії, інших негативних процесів.
Статті цих законів доповнюють й уточнюють одна одну, тому, накладаючи санкцію за цей проступок, передбачений статтею 53 КУпАП, правозастосовчому органу слід керуватися як Законом України «Про меліорацію земель», так і Законом України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»;

- абзацах 2 та 7статті 32 Закону України «Про планування і забудову територій»: недотримання регіональних і місцевих правил забудови під час планування, забудови та іншого використання територій; недотримання режиму використання та забудови земель, на яких передбачена перспективна містобудівна діяльність [77]. Ці положення знайшли подальше відображення із встановленням санкцій за ці діяння у Законі України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування».

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Таке діяння, як проступок, у загальному вигляді закріплено пунктом «г» статті 211 ЗК України [4], яким передбачено, що протиправним діянням у сфері земельних відносин є розміщення, проектування, будівництво, введення в дію об’єктів, що негативно впливають на стан земель, та пункту «ж» статті 25 Закону України «Про землеустрій» [48], якою визначено, що документацією із землеустрою є проекти землеустрою щодо впорядкування території населених пунктів. Таким чином, є очевидним, що закріплена в Законі України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування» диспозиція дублює диспозицію, закріплену статтею 55 КУпАП «Самовільне відхилення від проектів землеустрою», хоча і з іншим суб’єктом юридичної відповідальності.

Таким чином, проступки у сфері земельних відносин, за які передбачена адміністративна відповідальність, у законодавчих актах зафіксовані хаотично, не мають системного характеру, що не сприяє урегулюванню земельних відносин. Тому нині першочерговим завданням є систематизація законодавства, яким урегульована відповідальність у сфері земельних відносин, приведення її у відповідність до європейських стандартів.

2.2. Об’єкт та об’єктивна сторона складу адміністративного правопорушення у сфері земельних відносин

Єдиною підставою адміністративної відповідальності є наявність ознак адміністративного проступку, закріплених у праві, що утворюють його юридичний склад. Водночас сукупність ознак адміністративного проступку та його юридичний склад – явища не тотожні. Під поняттям «склад адміністративного проступку» в теорії адміністративного права розуміють єдність встановлених законодавством про адміністративні правопорушення об’єктивних та суб’єктивних ознак, що характеризують конкретне суспільно небезпечне діяння як адміністративний проступок [208, с. 318 – 319].

Як зазначає В.К. Колпаков, це абстрактний опис діяння (події, факту, явища). Усі ознаки адміністративного проступку за юридичними властивостями поділяються на ті, які не мають юридичного значення і ті, які мають юридичне значення і входять до складу проступку (описані в законі) чи не входять до його складу, але які обтяжують, виключають чи пом’якшують відповідальність [193, с. 252 – 253].

Особливістю адміністративних проступків у сфері земельних відносин є те, що суспільна небезпечність діянь у багатьох випадках лише опосередковано пов’язана із сферою земельних відносин й охоплюється іншими сферами: галузями шляхового господарства, житлових прав громадян, житлово-комунального господарства і благоустрою, фінансів, підприємницької діяльності, стандартизації, метрології і сертифікації, сферами власності, промисловості, будівництва, управління та охоплюються главами 6, 8, 10, 11, 12, 13, 15 КУпАП. Цей аргумент ґрунтується на тому, що земля у цих сферах має обслуговуюче значення і земельні відносини відіграють вторинну роль порівняно з відносинами сфер, що перераховані вище.

Реальне діяння лише тоді визнається адміністративним проступком, коли воно містить усі елементи складу: об’єкт, об’єктивну сторону, суб’єкт, суб’єктивну сторону.

Одним із найважливіших елементів складу адміністративного проступку у сфері земельних відносин є об’єкт протиправного посягання. Саме із встановлення об’єкта протиправного посягання розпочинається здійснення кваліфікації 
адміністративного проступку.

Упродовж багатьох років у теорії права існує неспростовна теза про те, що об’єктом будь-якого правопорушення визнаються врегульовані нормами права суспільні відносини. Розрізняють такі об’єкти складу адміністративних проступків: загальний, родовий, видовий, безпосередній.

Як зазначають І.О. Сквирський, В.К. Шкарупа та ін., загальним об’єктом адміністративних проступків є відносини у сфері виконавчо-розпорядчої діяльності держави [209, с. 84]. На думку Ю.П. Битяка, В.М. Гаращука, О.В. Дьяченка, загальний об’єкт становить уся сукупність суспільних відносин, які охороняє законодавство про адміністративні правопорушення [210, с. 176]. Як вважає С.Г. Стеценко, загальний об’єкт – це всі суспільні відносини, урегульовані нормами адміністративного права [211, с. 230]. Дослідивши наведені поняття, ми вважаємо, що найбільш точне визначення загального об’єкта дали Ю.П. Битяк, В.М. Гаращук, О.В. Дьяченко. Тому ми, ураховуючи їх думку, можемо зазначити, що до загального об’єкта будь-якого складу адміністративного проступку будуть належати суспільні відносини, що урегульовані галузевими нормами, які охороняються адміністративно-правовою санкцією.
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Дія – це порушення встановленого обов’язку чи законної вимоги, конкретної заборони, правила, норми, стандарту, що виражається в активних діях суб’єкта проступку (наприклад, заборони самовільно займати земельну ділянку; заборони знищувати або пошкоджувати протиерозійні гідротехнічні споруди; заборони знищувати чи пошкоджувати захисні лісонасадження тощо).

Бездіяльність – це пасивна поведінка, що виявляється в невиконанні особою тих дій, які вона мала і могла здійснити в рамках обов’язків, покладених на неї (наприклад, невжиття заходів щодо боротьби з бур’янами; не проведення рекультивації порушених земель та ін.).

У сфері земельних відносин адміністративні делікти за способом вчинення протиправних посягань можна поділити на три групи:

а) вчинювані у формі активної поведінки (дії), наприклад, самовільне зайняття земельної ділянки;

б) вчинювані внаслідок бездіяльності, яка може мати характер одиничного акту або являти собою систему актів бездіяльності. Системний характер бездіяльності виявляється в невиконанні обов’язків, правил, режиму охорони земель тощо;

в) вчинені як у формі активної поведінки, так і внаслідок бездіяльності (псування сільськогосподарських та інших земель може статися як унаслідок невиконання правил охорони земель, так і внаслідок їх забруднення неочищеними стічними водами, виробничими відходами тощо).

У статті 35 чинного КУпАП закріплені ознаки об’єктивної сторони проступку, в тому числі і у сфері земельних відносин, які належать до таких, що обтяжують відповідальність. Це – продовження протиправної поведінки, незважаючи на вимогу уповноважених на те осіб припинити її; повторне протягом року вчинення однорідного правопорушення, за яке на особу вже було накладено адміністративне стягнення; вчинення правопорушення особою, яка раніше вчинила злочин; втягнення неповнолітнього у правопорушення; вчинення правопорушення групою осіб; вчинення правопорушення в умовах стихійного лиха або за інших надзвичайних обставин; вчинення правопорушення у стані сп’яніння (орган чи посадова особа, яка накладає адміністративне стягнення, залежно від характеру адміністративного правопорушення, може не визнати цю обставину обтяжуючою).

До того ж повторність виражається у скоєнні однією і тією самою особою протягом року однорідного проступку, за яке вона вже притягалася до адміністративного покарання. Повторність не слід ототожнювати з неодноразовістю, оскільки неодноразовістю адміністративного проступку визнається скоєння більше двох однорідних протиправних діянь, передбачених конкретною статтею КУпАП.

Продовжуваним адміністративним проступком є продовження протиправної поведінки, незважаючи на вимогу уповноважених на те осіб припинити її. Продовжуваний проступок характеризується злісністю, яка виражається в наполегливості, чітко вираженому небажанні правопорушника підкоритися вимогам, що висуваються неодноразово уповноваженою посадовою особою, представником влади, іншою компетентною особою. Такий проступок складається з низки тотожних діянь, які тісно пов’язані між собою. Наприклад, вивезення промислових відходів на земельну ділянку протягом декількох днів, що призвело до її засмічення (стаття 52 КУпАП). При цьому новий адміністративний проступок щоразу не вчинюється, а всі діяння разом кваліфікуються як один адміністративний проступок.
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Таким чином, очевидно, що ЗК 1970 та 1992 років передбачалося здійснення внутрігосподарського землеустрою лише в межах земельних ділянок, які використовуються для сільськогосподарських потреб.

Водночас предметом проступку (згідно зі статтею 55 КУпАП) є затверджена документація із землеустрою. А об’єктивна сторона цього проступку полягає у не проведенні рекультивації порушених земель — невиконання комплексу організаційних, технічних і біотехнологічних заходів, спрямованих на відновлення ґрунтового покриву, поліпшення стану та продуктивності порушених земель (абзац 8 статті 1) за чинним Законом України «Про державний контроль за використанням та охороною земель».

Згідно із Законом України «Про землеустрій», землеустрою підлягають землі всіх категорій у межах території адміністративно-територіальних утворень та суб’єктів господарювання. 

На нашу думку у Законі України «Про землеустрій» варто закріпити норму, що встановлюватиме види землеустрою: міжгосподарський і внутрішньогосподарський, у якій передбачити, що внутрішньогосподарським землеустроєм є комплекс заходів щодо організації території конкретного господарюючого суб’єкта (сільськогосподарського і несільськогосподарського). А міжгосподар-ським землеустроєм визначити комплекс заходів щодо організації території адміністративно-територіальних утворень (додаток Ж).
До того ж вважаємо, що виключення з назви статті 55 КУпАП терміна «внутрігосподарський» є недоцільним. На наш погляд, у статті 55 варто було б передбачити відповідальність за відхилення від затверджених в установленому порядку проектів внутрішньогосподарського землеустрою, а КК України передбачити більш сувору відповідальність за відхилення від затверджених в установленому порядку проектів міжгосподарського землеустрою, оскільки таке діяння несе в собі більшу ступінь суспільної небезпеки порівняно з попереднім. При застосуванні статті 55 КУпАП варто посилатися саме на таке трактування поняття «внутрішньогосподарський землеустрій», як ми запропонували вище.

З об’єктивної сторони проступок, передбачений статтею 56 КУпАП, характеризується тим, що знищення межових знаків виражається в діях громадян, які призвели до втрати в натурі (на місцевості) меж земельної ділянки, унаслідок чого виникає потреба у проведенні додаткових геодезичних робіт з їх відновлення (абзац 3 статті 1 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель»). На нашу думку, знищення межових знаків може бути вчинено шляхом викопування, підпалення, розпилювання, пошкодження напису та інших дій, які призвели до втрати відмежувальних знаків конкретної земельної ділянки.
При цьому слід враховувати зміни, що внесені до Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», якими визначено, що межовий знак – це спеціальний знак встановленого зразка, яким закріплюється місцеположення поворотних точок меж земельної ділянки в натурі (на місцевості) [84]. Однак встановити на всіх земельних ділянках, які були раніше надані в користування чи у власність, межові знаки встановленого зразка, не є можливим. Якщо ж буквально трактувати зміни до Закону, то межові знаки встановленого зразка мають бути встановлені на кожній земельній ділянці. Таким чином, у разі виникнення спору, будь-які відмежувальні знаки (деревні та чагарникові насадження, паркани, водні об’єкти тощо) вже не можна вважати межовими, ураховуючи цю норму, що спричинить серйозні проблеми правозастосування. Вважаємо, що в такій редакції ця норма має колізійний характер. У зв’язку з цим, ми пропонуємо абзац 7 статті 1 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» викласти в такій редакції: «межовий знак – спеціальний знак встановленого зразка, яким закріплюється місцерозташування поворотних точок меж земельної ділянки в натурі (на місцевості), який встановлюється компетентними органами земельних ресурсів при виділенні земельної ділянки в натурі (на місцевості), що в разі встановлення інших відмежувальних об’єктів (парканів, рівчаків, деревних насаджень тощо) підлягають заміні у встановленому законом порядку» (додаток З). Однак водночас має бути передбачена чітка процедура встановлення цих відмежувальних знаків і їх заміни, яку пропонуємо закріпити в «Положенні про встановлення та заміну межових знаків», котре затвердити Постановою Кабінету Міністрів України. Отже, пропонуємо назву статті 56 КУпАП викласти в такій редакції «Знищення межових знаків та інших відмежувальних об’єктів».
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Якщо земельна ділянка надавалася для проведення геологорозвідувальних робіт, то відповідно до статті 97 ЗК України строк повернення земельної ділянки визначається договором між власником цієї ділянки чи землекористувачем.
У разі, коли особа користувалася земельною ділянкою на правах земельного сервітуту, то момент закінчення строку користування нею визначається за рішенням суду чи договором земельного сервітуту, за умови укладення договору в письмовій формі на визначений термін. Якщо такий договір укладений в усній формі, то з положень статті 102 ЗК України не зрозуміло, як співвідноситься виникнення підстав для припинення сервітуту із самим моментом припинення сервітуту. Таким чином, у цьому разі слід посилатися на усні показання та інші наявні докази.

Майже для всіх проступків у сфері земельних відносин важливою ознакою об’єктивної сторони є місце їх вчинення (статті 52, 53, 53-1, 53-3, 54, 55, 56, 63 КУпАП). Лише для проступків у сфері управління земельними відносинами така ознака не має обов’язкового характеру (стаття 53-2).

2.3. Суб’єкт та суб’єктивна сторона складу адміністративного правопорушення у сфері земельних відносин 

Суб’єкт як реально існуюча особа до складу адміністративного проступку не входить, склад включає лише окремі ознаки, якими ця особа характеризується, на чому акцентують увагу В.К. Колпаков та О.В. Кузьменко [120, с. 244].
Суб’єктами адміністративних проступків у сфері земельних відносин можуть бути громадяни, які мають земельні ділянки на праві землекористування чи на праві власності, службові та посадові особи, а також працівники підприємств, установ, організацій. Ними також можуть бути і юридичні особи. Земельні адміністративні правопорушення можуть вчиняти, наприклад, проектні організації, що розробляють проекти землеустрою, будівництва підприємств, забудови населених пунктів тощо, на чому наголошують автори навчального посібника «Аграрне, земельне та екологічне право України» за загальною редакцією А.А. Погрібного, І.І. Каракаша [17, с. 179].

Суб’єкт адміністративного проступку наділений низкою ознак, за наявності яких він може нести адміністративну відповідальність.

Загальні ознаки суб’єкта адміністративного проступку зазначені у статтях 12 та 20 КУпАП, відповідно до яких таким суб’єктом є осудна особа, котра досягла 16 років. Таким чином, загальними ознаками суб’єкта адміністративного проступку є вік та осудність. Ці ознаки не викликають запитань та суперечок при застосуванні адміністративної відповідальності у сфері земельних відносин. При цьому в законодавстві про адміністративні правопорушення не розкривається поняття осудності, але воно випливає з визначення неосудності. Зокрема, статтею 20 КУпАП закріплено, що під неосудністю розуміється стан, у якому особа не могла усвідомлювати свої дії або керувати ними внаслідок хронічної душевної хвороби, тимчасового розладу душевної діяльності, слабоумства чи іншого хворобливого стану. Таким чином, осудністю є здатність особи усвідомлювати свої дії і керувати ними, а отже, і нести за них відповідальність.

Однак виникає низка проблем при з’ясуванні спеціальних ознак суб’єкта, який притягається до адміністративної відповідальності.

Спеціальним суб’єктом слід вважати особу, яка поряд із загальними ознаками (досягнення необхідного віку, осудності) характеризується також додатковими ознаками, що є обов’язковими для цього складу делікту [217, с. 166]. Їх можна класифікувати на такі групи, ґрунтуючись на загальних ознаках суб’єкта земельних правовідносин та суб’єкта адміністративних проступків:

а) за зв’язком суб’єкта проступку із земельною ділянкою – власник; постійний чи тимчасовий користувач (наприклад, стаття 53 КУпАП – використання земель не за цільовим призначенням, невиконання природоохоронного режиму використання земель); 

б) за службовим становищем суб’єкта проступку – службова особа (стаття 53-2 КУпАП – перекручення даних державного земельного кадастру); посадова особа; працівник; фермер; суб’єкт підприємницької діяльності (стаття 54 КУпАП – порушення строків повернення тимчасово зайнятих земель або невиконання обов’язків щодо приведення їх у стан, придатний для використання за призначенням).
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Особливі труднощі викликає теоретичне осмислення вини юридичних осіб. Р.А. Усенко зазначає, що особливістю адміністративної відповідальності юридичних осіб є те, що наявність вини не є обов’язковою умовою для притягнення до відповідальності організацій, у низці випадків сам факт протиправної поведінки є достатньою підставою для накладання адміністративного стягнення [224, 
с. 30 – 31]. Характеризуючи їх вину, автори Коментарю до Кодексу РФ про адміністративні правопорушення зазначають, що підставою для визнання юридичної особи винною є таке положення: якщо в юридичної особи була можливість для дотримання норм і правил, за порушення яких встановлена адміністративна відповідальність, але цією особою не були вжиті всі, що залежать від неї заходи для їх дотримання, то в такому разі юридична особа визнається винною [197, с. 18]. Водночас Д.М. Лук’янець стосовно цього наголошує, що дії юридичної особи вважаються винними, якщо вони є наслідком свідомих дій фізичних осіб, що входять до складу юридичної особи (об’єктивний аспект). Характер усвідомлення виражається у психічному ставленні фізичної особи до зв’язку між її діями (бездіяльністю) і протиправними діями власне юридичної особи (суб’єктивний аспект) [225, с. 34 – 35]. Безумовно, ми поділяємо думку, що лише винне діяння може вважатися проступком. Натомість ми не поділяємо думку Д.М. Лук’янця щодо двоаспектного розуміння вини юридичних осіб і необхідності врахування й оцінки зв’язку між діями фізичної особи та протиправним діянням юридичної особи. Таке судження ґрунтується на тому, що відповідальність юридичної особи законодавець у жодному правовому акті ніяким чином не пов’язує з діями фізичних осіб. Тому більш слушним, на наш погляд, є тлумачення вини юридичної особи, що дається авторами Коментарю до Кодексу РФ про адміністративні правопорушення.
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Водночас такий адміністративний проступок, як перекручення або приховування даних державного земельного кадастру (стаття 53-2 КУпАП), може бути вчинено як однією посадовою особою, так і групою осіб, у якій посадова особа, як правило, виступає виконавцем. Замовник (який, зазвичай, є в цьому протиправному діянні) до відповідальності не притягується. З’ясування проблеми наявності співучасників у процесі адміністративного розслідування цього проступку, на наш погляд, є недоцільним, оскільки це суттєво затягуватиме розгляд адміністративної справи. До того ж адміністративні проступки характеризуються тим, що вони є очевидними й очевидним є їх склад. Таким чином, на наш погляд, доцільно розмежувати правопорушення, що полягають у перекрученні даних державного земельного кадастру, які учиняються одноосібно й у співучасті. При цьому, якщо є підстави для визнання того, що воно вчинено групою осіб, то таке діяння має бути визнано злочином і закріплене як таке у КК України, за що пропонуємо встановити кримінальну відповідальність.

Висновки до розділу 2
Здійснивши аналіз адміністративних правопорушень у сфері земельних відносин, ми дійшли таких висновків:
Земельним правопорушенням є протиправна дія чи бездіяльність, що посягає на охоронювані права власників та користувачів земельних ділянок, порядок раціонального використання, відтворення та охорони земель, управління у цій сфері, що зафіксована як правопорушення у земельному законодавстві.

Правопорушенням у сфері земельних відносин є винна, протиправна дія чи бездіяльність, що посягає на охоронювані права власників та користувачів земельних ділянок, порядок раціонального використання, відновлення та охорони земель, управління у цій сфері, що зафіксована як правопорушення у законодавстві, за яке передбачена юридична відповідальність.

Адміністративним проступком у сфері земельних відносин є суспільно небезпечна, протиправна, винна дія чи бездіяльність у сфері реалізації прав і законних інтересів власників землі та землекористувачів, раціонального використання, відтворення та охорони земель, здійснення повноважень публічними органами управління, їх посадовими особами, за яку до правопорушника застосовуються заходи адміністративної відповідальності.
Така ознака суспільної небезпеки, як зазіхання на проступок, може мати місце лише в тому разі, коли зазіхання виразилось в активних протиправних діях чи бездіяльності.

Залежно від конкретного виду об’єктів, усі адміністративні проступки у сфері земельних відносин поділяють на такі, що посягають на:
- земельні відносини майнового характеру; 

- управлінські земельні відносини;
- суспільні відносини у сфері раціонального використання та охорони земель (екологічної спрямованості);

У разі, коли об’єктами протиправного посягання адміністративним проступком є не один, а кілька об’єкті водночас, то один з них визначається головним, інші – додатковими. Головним безпосереднім об’єктом виступають ті суспільні відносини, які законодавець поставив під адміністративно-правову охорону в першу чергу і які більше, ніж інші об’єкти, визначають характер шкідливого проступку. Додатковим безпосереднім об’єктом є ті суспільні відносини, посягання на які не становить суспільної сутності цього проступку, але якому заподіюється або виникає загроза заподіяння шкоди поряд з основним об’єктом. Додатковий безпосередній об’єкт може бути двох видів: необхідний (обов’язковий) або факультативний (необов’язковий).
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1) у статті 3-1 Закону України «Про землеустрій» закріпити норму, що встановлюватиме види землеустрою: міжгосподарський і внутрішньогосподарський, у якій передбачити, що внутрішньогосподарським землеустроєм є комплекс заходів щодо організації території конкретного господарюючого суб’єкта (сільськогосподарського і несільськогосподарського); міжгосподарським землеустроєм є комплекс заходів щодо організації території адміністративно-територіальних утворень;

2) у «Положенні про встановлення та заміну межових знаків», що затвердити Постановою Кабінету Міністрів України, встановити чітку процедуру встановлення відмежувальних знаків та їх заміну.
РОЗДІЛ 3
ОСОБЛИВОСТІ АДМІНІСТРАТИВНОЇ ВІДПОВІДАЛЬНОСТІ ЗА ПРАВОПОРУШЕННЯ У СФЕРІ ЗЕМЕЛЬНИХ ВІДНОСИН
3.1. Поняття та ознаки адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері земельних відносин

У Постанові Верховної Ради України «Про Рекомендації парламентських слухань «Сучасний стан та перспективи розвитку земельних відносин в Україні» від 22 вересня 2005 року № 2897-IV зазначається, що недостатньо реалізовується одне з головних завдань земельної реформи – раціональне використання та охорона земель. В Україні залишається найвищою у світі розораність сільськогосподарських угідь – 78 %. Роботи щодо раціоналізації землекористування та охорони земель проводяться досить повільно, унаслідок чого деградація ґрунтового покриву деяких територій досягла критичного стану [226]. Такої думки дотримуються і громадяни України, які мають земельні ділянки на праві власності чи на праві користування. Вони вважають, що сьогодні на вчинення адміністративних проступків у сфері земельних відносин, що полягають у забрудненні, засміченні чи виснаженні земель, осіб спонукає відсутність чіткого контролю за діяльністю землекористувачів з боку держави – 14 %. На вчинення протиправних діянь громадян спонукає недовіра громадян до влади через байдужість влади до їх проблем (74 % респондентів) (додаток Д).
Постановою Верховної Ради України «Про Рекомендації парламентських слухань «Сучасний стан та перспективи розвитку земельних відносин в Україні» від 22 вересня 2005 року наголошено, що головною причиною вчинюваних і встановлених порушень земельного законодавства є неналежне виконання передбачених законом повноважень органами земельних ресурсів, місцевими державними адміністраціями та органами місцевого самоврядування. Прийняття неправомірних рішень цими органами вже призвело до соціальної напруженості, зокрема, у Києві та Київській області (Пуща-Водиця, Козин), у Криму, Одесі та інших регіонах [226].

Одним із дієвих методів упорядкування сфери земельних відносин є заходи адміністративної відповідальності. Адміністративна відповідальність посідає одне з вагомих місць у системі заходів забезпечення належного виконання правових норм. Вона є наслідком вчинення антигромадського діяння, забороненого адміністративно-правовими нормами; нерозривно пов’язана з державним примусом, з настанням негативних для правопорушника правових наслідків; установлена правовими нормами і полягає у застосуванні, реалізації санкцій правових норм; є засобом охорони встановленого в державі правового порядку; супроводжується державним і суспільним осудом правопорушника щодо вчиненого ним антигромадського діяння; реалізується у встановлених законодавством процесуальних формах [193, с. 289(.

Вище ми акцентували увагу на тому, що адміністративна відповідальність за проступки у сфері земельних відносин у вказаній роботі розглядається як структурна частина загальної адміністративної відповідальності. Водночас категорія «адміністративна відповідальність у сфері земельних відносин» має певну специфіку, що зумовлена, передусім, об’єктом протиправного посягання.

Сьогодні існує дуже багато теоретичних підходів щодо розуміння адміністративної відповідальності.

Так, на думку В.К. Колпакова, адміністративна відповідальність – це специфічне реагування держави на адміністративне правопорушення, що полягає в застосуванні уповноваженим органом або посадовою особою передбаченого законом стягнення до суб’єкта правопорушення [193, с. 289(.
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б) до неї притягаються особи, які порушили загальнообов’язкові правила, встановлені для всіх громадян, незалежно від того, чи є вони власниками земельних ділянок, чи землекористувачами, чи третіми особами (які не мають земельних ділянок, закріплених за ними на праві власності чи на праві землекористування). Зокрема, при вчиненні адміністративного проступку, що полягає у самовільному зайнятті земельної ділянки, не має значення чи має правопорушник земельну ділянку на праві власності чи не має. Адже особа буде притягнута до адміністративної відповідальності за те, що самовільно, без дозволу, заволоділа чужою земельною ділянкою. Таким чином, суб’єктом адміністративної відповідальності в цьому разі буде загальний суб’єкт. Водночас за це саме діяння до адміністративної відповідальності може бути притягнений спеціальний суб’єкт – посадова особа. Однак при цьому не має значення, яку посаду обіймає ця особа на підприємстві, в установі чи організації, до якої форми власності вони належать. Визначальним при притягненні до адміністративної відповідальності в цьому разі є те, що самовільне зайняття земельної ділянки відбулося з вини цієї службової особи;

в) суб’єктом, який притягається до адміністративної відповідальності, є особа, у якої немає стійких організаційних зв’язків із суб’єктами примусу;
г) суб’єктами, які мають право притягати до адміністративної відповідальності, є спеціально уповноважені публічні органи та їх посадові особи: адміністративні комісії при виконавчих органах сільських, селищних рад та їх виконавчі комітети; органи державного контролю за використанням та охороною земель (Державна інспекція з контролю за використанням і охороною земель); органи земельних ресурсів (головні управління Держкомзему в області, головні управління Держкомзему в містах Києві та Севастополі, управління (відділи) Держкомзему в містах обласного та районного значення, управління (відділи) Держкомзему в районах), органи спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади в галузі екології та природних ресурсів України (Мінприроди); державна архітектурно-будівельна інспекція України, інспекції державного архітектурно-будівельного контролю в Автономній Республіці Крим, областях, районах, містах Києві та Севастополі, містах обласного значення тощо;

д) за проступки у сфері земельних відносин на винних суб’єктів накладаються адміністративні стягнення з метою, визначеною статтею 23 КУпАП (виховання особи, яка вчинила адміністративне правопорушення, у дусі додержання законів України, поваги до правил співжиття, а також запобігання вчиненню нових правопорушень як самим правопорушником, так й іншими особами. Перелік адміністративних стягнень міститься у статті 24 КУпАП і не є вичерпним. Інші адміністративні стягнення, крім зазначених у цій статті, на відміну від дисциплінарних, можуть бути встановлені виключно законодавчими актами. Каральний характер адміністративних санкцій (на відміну від цивільно-правових санкцій, котрі не мають компенсаційного чи правовідновлювального характеру) полягає в покаранні правопорушника з метою його перевиховання та попередження правопорушень з боку інших осіб. При цьому застосування адміністративного стягнення не передбачає для правопорушника судимості й не є підставою звільнення з роботи. Каральний характер адміністративних санкцій полягає також у тому, що, через високий рівень соціальної напруженості у процесі розподілу та перерозподілу земель, стає зрозумілою сутність протиправності самовільного зайняття земельних ділянок широкому загалу. Учиняючи таке протиправне діяння правопорушник, як правило, добре усвідомлює протиправність своїх дій і свідомо йде на вчинення проступку. При цьому роль держави повинна полягати не лише у тому, щоб перевиховати правопорушника та попередити вчинення нових правопорушень, але й покарати правопорушника за його зухвалу поведінку.
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Водночас правовий акт, що встановлює процедуру притягнення до адміністративної відповідальності, застосовується той, що діє на час розгляду справи [120, с. 295]. Зокрема, нині особи, винні у вчиненні адміністративного проступку у сфері земельних відносин, притягаються до адміністративної відповідальності за процедурою, передбаченою наказом Державного комітету України по земельних ресурсах «Про затвердження Інструкції з оформлення органами Державного комітету України по земельних ресурсах матеріалів про адміністративні правопорушення» від 18 травня 2004 року № 147 [233] та наказом Міністерства охорони навколишнього природного середовища «Інструкція з оформлення органами Міністерства охорони навколишнього природного середовища матеріалів про адміністративні правопорушення» від 5 липня 2004 року № 264 [234]. Так само статтею 3 Закону України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування» визначений порядок накладення та стягнення штрафів за проступки, що вчинені юридичними особами у сфері містобудування за недотримання регіональних або місцевих правил забудови під час планування і забудови населених пунктів, режиму використання та забудови земель, на яких передбачена перспективна містобудівна діяльність. Вважаємо, що норми цих правих актів не повинні суперечити положенням розділу IV КУпАП «Провадження в справах про адміністративні правопорушення». Однак цей розділ КУпАП має низку недоліків, а саме: суперечності та невизначеність порядку провадження справ про притягнення винних осіб до адміністративної відповідальності.

На нашу думку, встановлюючи в Загальній частині КУпАП, що юридична особа є суб’єктом адміністративної відповідальності, законодавчо має бути закріплено, що у протоколі про адміністративний проступок мають бути передбачені дані про юридичну особу як суб’єкта адміністративної відповідальності (точне найменування юридичної особи, її адреса, банківські реквізити, телефон, телефакс, прізвище, ім’я, по батькові представника юридичної особи тощо). У зв’язку з цим, вважаємо, що потрібно внести відповідні зміни як до статті 256 КУпАП, так і відповідних наказів Державного комітету із земельних ресурсів України.
Статтею 256 КУпАП не визначено, чи можна пояснення свідків, так як і пояснення порушника щодо обставин справи, викласти на окремому аркуші паперу, адже у свідків може бути власне бачення ситуації, що необхідно викласти окремо. Тому пропонуємо цю статтю доповнити абзацом такого змісту: «У разі, коли показання свідка відмінні від тих, що викладені у протоколі, свідок не підписує протокол і його пояснення викладаються на окремому аркуші, які він підписує власноручно».

Адміністративне стягнення має бути накладено не пізніше двох місяців із дня вчинення проступку, а при правопорушенні, що триває – двох місяців із дня його виявлення.

Штраф, накладений на громадянина, посадову чи службову особи, або на юридичну особу, має бути оплачений не пізніше 15 днів із дня вручення постанови про накладення штрафу (стаття 307 КУпАП та стаття 3 Закону України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування»), а в разі оскарження такої постанови – не пізніше 15 днів із дня повідомлення про залишення скарги без задоволення. Якщо штраф у зазначені терміни не буде оплачений, він стягується у примусовому порядку.

Відмінною ознакою адміністративної відповідальності є стягнення, що накладаються на правопорушників. Стягнення за адміністративні проступки спрямовані переважно на майнові права порушника (штраф, оплатне вилучення, конфіскація). До превентивного стягнення належить попередження, яке за своїм характером не обмежує конституційних прав і свобод правопорушника. Попередження, винесене у письмовій формі, впливає на моральні засади правопорушника, без посягання на його майнові інтереси. Саме поєднання стягнень, що обмежують права та свободи громадян у поєднанні з моральними засадами буття характерні лише для адміністративної відповідальності, зазначає А.Б. Агапов [194, с. 58]. Однак у сфері земельних відносин така схема не знаходить свого підтвердження, оскільки єдиним стягненням за адміністративні проступки у цій сфері, передбаченим КУпАП (крім статті 141), є штраф. Тому при застосуванні адміністративних стягнень за проступки у сфері земельних відносин порушник не зазнає лише моральних перетерплювань, до того ж засоби морального впливу нині не знаходять адекватної реакції з боку порушників. Цей факт підтверджується даними проведеного нами анкетування (1040 осіб). Зокрема, 47 % опитаних вважають, що якби вони притягалися до адміністративної відповідальності, то за можливості, не відреагували б на заходи адміністративного впливу. Водночас 32 % вважають обов’язковим сплату штрафу за встановленою санкцією, а 21 % опитаних не визначилися, як би вони відреагували на заходи адміністративного впливу 
(додаток Д).
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Таким чином, ми поділяємо думку А.Т. Комзюка, В.А. Гуменюка, Г.В. Джагупова та ін., які вважають, що окремі законодавчі акти, які регулюють питання адміністративної відповідальності, повинні включатися до КУпАП, що сприяє послідовній кодифікації законодавства про адміністративні правопорушення. Тому потрібно передбачити механізм, який би забезпечував концентрацію всіх норм, що встановлюють адміністративну відповідальність, саме в цьому Кодексі. Інші ж нормативні акти можуть лише визначати певні її особливості в тих чи інших сферах, та й то за умови, що ці особливості не можна передбачити в КУпАП. До згаданих норм належать приписи законодавства України, якими урегульована відповідальність у сфері земельних відносин (наприклад, Закон України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування» [220, с. 12].

3.2. Види адміністративних санкцій, що застосовуються за правопорушення у сфері земельних відносин

Визначення міри відповідальності за адміністративні проступки можливе, перш за все, через застосування адміністративних санкцій.

Вчені висловлюють різні погляди щодо розуміння поняття «адміністративна санкція». Зокрема, Є.В. Додін дотримується думки про те, що санкція, як елемент адміністративно-правової норми, встановлює наслідки її порушення, при цьому не проводячи відмежування між санкцією та адміністративним стягненням, фактично ототожнюючи їх [236, с. 170].

Водночас у нашому розумінні, більш слушною є думка В.А. Юсупова, який поряд із примусовими санкціями виділяє санкції-попередження та санкції-заохочення, називаючи останні санкціями позитивного стимулювання [237, с. 117]. Зазвичай, адміністративна санкція є негативною реакцією держави, в особі її уповноважених органів, при будь-якому порушенні адміністративно-правової норми.
Адміністративні санкції застосовуються переважно через адміністративні стягнення, що істотно відрізняються від інших примусових заходів своєю функціонально-цільовою спрямованістю (тільки адміністративне стягнення є мірою відповідальності за адміністративне правопорушення; тільки воно містить підсумкову юридичну оцінку протиправного діяння порушника) [238, с. 13]. Застосування адміністративно-примусових заходів впливу, які не належать до адміністративних стягнень (стаття 24-1 КУпАП передбачає застосування до неповнолітніх за вчинення правопорушення примусових заходів впливу), є також адміністративно-правовою санкцією, що застосовується до правопорушника уповноваженим органом, однак не передбачають настання адміністративної відповідальності.

Покарання за адміністративні проступки у сфері земельних відносин переважно виявляється у вигляді стягнень.

С.Т. Гончарук визначає стягнення як матеріалізований вияв адміністративної відповідальності, як негативний правовий наслідок неправомірної поведінки особи, яка повинна відповісти за свій протиправний вчинок і понести за це відповідне покарання у вигляді певних несприятливих заходів морального, матеріального та фізичного впливу – є останньою ланкою в системі заходів адміністративного примусу. Вони є мірою відповідальності [239, с. 23].
На думку Л.В. Коваля, адміністративні стягнення є необхідним наслідком порушення (невиконання) адміністративних заборон, що полягає в осуді поведінки правопорушника й обмеженні його особистих благ, матеріальних та інших правових інтересів [240, с. 114].

Адміністративним стягненням притаманні характерні ознаки: мають державно-примусовий характер; вони передбачені конкретною правовою нормою, недотримання чи порушення якої ініціює їх застосування; поєднують у собі елементи карного, виховного та запобіжного характеру; покарання реалізується через інститут адміністративної відповідальності; досить часто вбачають у специфічному колі суб’єктів застосування, а саме: переважно позасудовий характер застосування; законодавством передбачено спеціальний порядок їх застосування.

Адміністративна відповідальність за вчинений проступок має характер перетерплювання. У суб’єкта правопорушення, у зв’язку з настанням відповідальності, виникають особливі обов’язки. Специфіка цих обов’язків у тому, що вони мають характер обмежень і тимчасово змінюють правовий статус суб’єкта. Такі обов’язки обтяжують особу і вона повинна їх перетерпіти, особисто зазнати нестатків [171, с. 181]. Недаремно закон забороняє виконання стягнень іншими, крім правопорушника, особами і детально регламентує такі процедури. Так, відповідно до статті 307 КУпАП, штраф має бути сплачений особисто порушником; відповідна сума грошей вноситься особисто порушником в установу банку України, за винятком штрафу, що стягується на місці вчинення правопорушення.

Міра покарання, що накладається, повинна відповідати характеру вчиненого проступку, а тому при цьому врахуванню підлягають як суб’єктивні, так й об’єктивні обставини, що містяться як у рамках складу вчиненого адміністративного проступку, так і поза його межами. Це є необхідною передумовою реалізації принципу індивідуалізації покарання.

Крім того, приймаючи рішення про застосування до винної особи заходів адміністративної відповідальності, П.Є. Недбайло наголошує, що орган адміністративної юрисдикції також повинен враховувати те, що в рамках одного закону може бути знайдено кілька правильних рішень, які будуть законними, оскільки жодне з них не буде виходити за його рамки. Таким чином, законодавець, як би надає органу адміністративної юрисдикції юридичну свободу, хоча й у певних межах [241, с. 325].
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Водночас, як зазначають автори навчального посібника за загальною редакцією А.Т. Комзюка, у практичній діяльності суб’єктів адміністративної юрисдикції зазначені правила виконуються на завжди. У будь-якому разі, встановити, що саме він врахував для визначення конкретного заходу стягнення, практично неможливо, тому що це не відображається в жодному документі. У зв’язку з цим, у КУпАП необхідно закріпити норму, якою визначити, що постанова по справі про адміністративний проступок має бути обґрунтованою, тобто зазначений суб’єкт має в постанові перерахувати всі враховані обставини [220, с. 37 – 39].

Питання щодо відшкодування шкоди, яка заподіяна адміністративним проступком громадянинові, підприємству, установі або організації, мають право вирішувати лише окремі органи під час вирішення питання про накладення стягнення за адміністративний проступок. Зокрема, це адміністративні комісії, виконавчі органи сільської, селищної, міської ради, якщо її сума не перевищує двох НМДГ, а суддя районного, районного в місті, міського чи міськрайонного суду – незалежно від розміру шкоди, крім випадків, коли шкода заподіяна неповнолітнім, який досяг шістнадцяти років і має самостійний заробіток, а сума шкоди не перевищує одного НМДГ, суддя має право покласти на неповнолітнього відшкодування заподіяної шкоди або зобов’язати своєю працею усунути її (стаття 40 КУпАП). В інших випадках питання про відшкодування майнової шкоди, заподіяної адміністративним проступком, вирішується в порядку цивільного судочинства.
Висновки до розділу 3
У результаті проведеного нами дослідження особливостей застосування адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин в Україні ми дійшли таких висновків.
Адміністративна відповідальність – це виконання суб’єктом, який вчинив адміністративний проступок, примусово застосованих до нього за визначеною процедурою, відповідно до законодавчих актів, адміністративних санкцій, встановлених державою і реалізованих спеціально уповноваженими суб’єктами юрисдикції, з метою покарання винного, відновлення та захисту суспільних відносин, попередження правопорушень.

Адміністративна відповідальність у сфері земельних відносин – це виконання суб’єктом, який вчинив адміністративний проступок у сфері земельних відносин, примусово застосованих до нього за визначеною процедурою заходів впливу, встановлених державою і реалізованих спеціально уповноваженими органами чи посадовими особами з метою охорони земельних відносин, попередження правопорушень та виховання і покарання винного.
Адміністративна відповідальність у сфері земельних відносин має низку ознак, що характерні для цього виду юридичної відповідальності: настає при порушенні не всіх правових норм земельного, адміністративного чи інших галузей права, що регулюють земельні відносини, а лише тих, що визначені законодавством як адміністративні проступки і за які встановлена адміністративна відповідальність; до неї притягаються особи, які порушили загальнообов’язкові правила, встановлені для всіх громадян, незалежно від того, чи є вони власниками земельних ділянок, чи землекористувачами, чи третіми особами (за якими земельні ділянки не закріплені ні на праві власності, ні на праві землекористування); суб’єктом, який притягається до адміністративної відповідальності, є особа, у якої немає стійких організаційних зв’язків із суб’єктами примусу; суб’єктами, які мають право притягати до адміністративної відповідальності, є спеціально уповноважені публічні органи та їх посадові особи; за проступки у сфері земельних відносин на винних суб’єктів накладаються адміністративні стягнення, перелік яких зазначений у статті 24 КУпАП, з метою, визначеною статтею 23 КУпАП (виховання особи, яка вчинила адміністративне правопорушення, в дусі додержання законів України, поваги до правил співжиття, а також запобігання вчиненню нових правопорушень як самим правопорушником, так і іншими особами). При цьому застосування адміністративного стягнення не передбачає для правопорушника судимості й не є підставою звільнення з роботи.
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Покарання за адміністративні проступки у сфері земельних відносин виявляються, переважно, у виді стягнень, через які застосовуються адміністративні санкції, яким притаманні такі ознаки: мають державно-примусовий характер; передбачені конкретною правовою нормою, недотримання чи порушення якої ініціює їх застосування; поєднують у собі елементи карного, виховного та запобіжного характеру; покарання реалізується через інститут адміністративної відповідальності; досить часто вбачають у специфічному колі суб’єктів застосування, а саме: переважно позасудовий характер застосування; законодавством передбачено 
спеціальний порядок їх застосування.

Зважаючи на те, що деградація ґрунтів в Україні досягла критичного стану, існує необхідність суттєво підвищити розміри штрафів за проступки, у яких родовим об’єктом протиправного посягання є суспільні відносини у сфері раціонального використання та охорони земель, а також встановлення такого виду адміністративного стягнення, як громадські роботи. Розгляд цих справ покласти на суди.
У структурі Мін’юсту України утворити кримінально- та адміністративно-виконавчу інспекцію як державний орган, на який покласти виконання кримінальних покарань, що не пов’язані з позбавленням волі, і адміністративних покарань у виді громадських робіт.

ВИСНОВКИ

Дослідження правових засад адміністративної відповідальності за проступки у сфері земельних відносин та практики їх застосування, теоретичного осмислення низки наукових праць у різних галузях знань дозволило провести узагальнення та запропонувати таке:

1. Земельні відносини – це суспільні відносини, що виникають у зв’язку із здійсненням прав і законних інтересів власників землі та землекористувачів, їх обов’язків; діяльністю юрисдикційних органів та інших суб’єктів щодо володіння, користування та розпорядження землею; її раціонального використання, відтворення та охорони.

2. Земля – це загальний об’єкт земельних відносин, що є складовою частиною навколишнього природного середовища, яка являє собою територію суші, а також територію під водними об’єктами, що характеризується як природний ресурс, просторовий базис й основний засіб виробництва, у межах території України, становить матеріальну основу її територіальної цілісності й суверенітету та з приводу якої можливо виникнення суспільних правовідносин.

3. Безпосередніми об’єктами земельних відносин є: землі в межах території України, земельні ділянки та права на них, у тому числі на земельні частки (паї); земля як природний ресурс, у тому числі ґрунти; документована інформація про землі та права на них.

4. Земельні відносини класифікуються на такі види: за характером обов’язку: активного типу (обов’язок здійснити певні дії на користь іншої особи); пасивного типу (обов’язок утриматись від небажаних для іншої сторони дій); за ступенем визначеності суб’єктів: абсолютні (визначена лише одна сторона – носій суб’єктивного права, а всі інші зобов’язані утримуватися від порушення її законних прав та інтересів); відносні (точно визначені права й обов’язки всіх учасників, як таких, що наділені правом, так і правозобов’язаних); за кількісним складом суб’єктів: прості (між двома суб’єктами); складні (між трьома та більше суб’єктами); залежно від елемента юридичної норми, який буде застосовано чи реалізовано (диспозиції або санкції): регулятивні; охоронні; за сферою дії: у сфері публічного права (між суб’єктами публічних правовідносин – державними органами, органами місцевого самоврядування) – реєстрація прав на землю, моніторингу земель, ведення земельного кадастру тощо; у сфері приватного права (між фізичними особами та юридичними особами приватного права) – укладення договору купівлі-продажу, відшкодування заподіяної шкоди однією особою приватного права іншій тощо; за цільовим призначенням земель: відносини, що виникають щодо права власності, використання, охорони земель сільськогосподарського призначення; житлової та громадської забудови; природно-заповідного фонду та іншого природоохоронного призначення; оздоровчого призначення; рекреаційного призначення; історико-культурного призначення; лісогосподарського призначення; водного фонду; промисловості, транспорту, зв’язку, енергетики, оборони та іншого призначення; за обсягом прав та обов’язків учасників: відносини, що складаються у зв’язку із виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права власності на землю; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права постійного землекористування; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права оренди землі; відносини, що складаються у зв’язку з виникненням, реалізацією, зміною та припиненням права земельного сервітуту; емфітевзису, суперфіцію; за сферою правової регламентації: земельні відносини у сфері матеріального права; земельні відносини у сфері процесуального права; за безпосереднім об’єктом правового регулювання: відносини з приводу земельних ділянок; відносини з приводу земельних часток (паїв); відносини з приводу частин земельних ділянок; відносини з приводу землі як природного ресурсу, у тому числі ґрунтів; відносини з приводу інформації про землі та права на них; за підставою набуття у власність: приватизаційні (шляхом безоплатної передачі громадянам земельних ділянок у межах норм, передбачених законом); не приватизаційні.

5. Межовий знак – спеціальний знак встановленого зразка, яким закріплюється місцерозташування поворотних точок меж земельної ділянки в натурі (на місцевості), який встановлюється компетентними органами земельних ресурсів при виділенні земельної ділянки в натурі (на місцевості), що в разі встановлення інших відмежувальних об’єктів (парканів, рівчаків, деревних насаджень тощо) підлягають заміні у встановленому законом порядку.

6. Внутрішньогосподарським землеустроєм є комплекс заходів щодо організації території конкретного господарюючого суб’єкта (сільськогосподарського і несільськогосподарського); міжгосподарським землеустроєм є комплекс заходів щодо організації території адміністративно-територіальних утворень.

7. Правопорушенням у сфері земельних відносин є винна, протиправна дія чи бездіяльність, що посягає на охоронювані права власників та користувачів земельних ділянок, порядок раціонального використання, відновлення та охорони земель, управління у цій сфері, що зафіксована як правопорушення у законодавстві, за яке передбачена юридична відповідальність
8. Адміністративним проступком у сфері земельних відносин є суспільно небезпечна, протиправна, винна дія чи бездіяльність у сфері реалізації прав і законних інтересів власників землі та землекористувачів, раціонального використання, відтворення та охорони земель, здійснення повноважень публічними органами управління, їх посадовими особами, за яку до правопорушника застосовуються заходи адміністративної відповідальності.

9. Видовими об’єктами, на які посягають адміністративні проступки у сфері земельних відносин, є: земельні відносини майнового характеру; управлінські земельні відносини; суспільні відносини у сфері раціонального використання та охорони земель (екологічної спрямованості).

10. Якщо адміністративним проступком здійснене посягання на кілька об’єктів одночасно, то один з них визнається головним, інші – додатковими. Головним безпосереднім об’єктом є суспільні відносини, які законодавець насамперед поставив під адміністративно-правову охорону, і які більше, ніж інші об’єкти, визначають характер адміністративного проступку. Додатковим безпосереднім об’єктом є суспільні відносини, посягання на які не становить суспільної сутності цього проступку, але якому заподіюється або виникає загроза заподіяння шкоди поряд з основним об’єктом. Види додаткового безпосереднього об’єкта: необхідний (обов’язковий) або факультативний (необов’язковий).

11. Псування земель будь-якої категорії, що полягає у здійсненні без обґрунтованих проектних рішень, погоджених та затверджених в установленому законодавством порядку, шляхом негативного фізичного, хімічного, біологічного впливів, що призводять до їх забруднення, засмічення, виснаження, характеризує об’єктивну сторону адміністративного проступку, передбаченого статтею 52 КУпАП.
12. Спеціальними ознаками суб’єкта, які мають кваліфікуюче значення для проступків у сфері земельних відносин, є: власник, постійний чи тимчасовий землекористувач (за зв’язком суб’єкта проступку із земельною ділянкою); посадова особа, службова особа (за службовим становищем).
13. Посадова особа – це особа, яка постійно чи тимчасово здійснює функції представника влади, а також обіймає постійно чи тимчасово на підприємстві, в установі чи організації, незалежно від форми власності, посаду, пов’язану з виконанням організаційно-розпорядчих чи адміністративно-господарських обов’язків, або виконує такі обов’язки за спеціальним повноваженням. Посадовою особою також визнається іноземець або особа без громадянства, яка виконує організаційно-розпорядчі чи адміністративно-господарські обов’язки, або виконує такі обов’язки за спеціальним повноваженням.

14. Службова особа – це керівник та заступник керівника державного органу та його апарату, інший державний службовець, на якого законами або іншими нормативними актами покладено здійснення організаційно-розпорядчих та консультативно-дорадчих функцій.
15. Адміністративною відповідальністю за проступки у сфері земельних відносин є виконання суб’єктом, який вчинив адміністративний проступок у сфері земельних відносин, примусово застосованих до нього за визначеною процедурою заходів впливу, встановлених державою і реалізованих спеціально уповноваженими органами чи посадовими особами з метою охорони земельних відносин, попередження правопорушень та виховання і покарання винного.
16. За адміністративні проступки у сфері земельних відносин запропоновано встановлення такого виду адміністративного стягнення, як громадські роботи.

17. Пропонується закріпити за Міністерством охорони навколишнього природного середовища України повноваження щодо здійснення надвідомчого контролю за охороною і раціональним використанням земель.

18. У структурі Мін’юсту України запропоновано створення кримінально- та адміністративно-виконавчої інспекції, як державного органу, на який покласти виконання кримінальних покарань, що не пов’язані з позбавленням волі, й адміністративних покарань у виді громадських робіт.

19. Доведено необхідність врегулювання процедури взаємодії Міністерства юстиції України з Міністерством регіонального розвитку та будівництва України та Державним комітетом України із земельних ресурсів щодо обміну інформацією з реєстрації земельних ділянок, іншого нерухомого майна, прав на них, обмежень та обтяжень на земельні ділянки.

20. Запропоновано низку змін та доповнень до статей 14, 52, 53, 53-1, 53-2, 54, 55, 56, 63, 238-1, 242-1, 141, частини першої диспозиції статті 142 КУпАП (додаток П), статей 1, 2 ЗК України, статті 1 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель», абзацу 12 статті 1 Закону України «Про відповідальність підприємств, їх об’єднань, установ та організацій за правопорушення у сфері містобудування» та статті 3.1 Закону України «Про землеустрій».

�Відповідно до п. 15 ст. 3 Кодексу адміністративного судочинства України, публічна служба – це діяльність на державних політичних посадах, професійна діяльність суддів, прокурорів, військова служба, альтернативна (невійськова) служба, дипломатична служба, інша державна служба, служба в органах влади Автономної Республіки Крим, органах місцевого самоврядування.





