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ВСТУП

Актуальність теми. За останні роки помітно зріс інтерес до регулювання земельних відносин у містах, де активно відбувається процес приватизації землі, в чому дуже зацікавлена держава як на етапі купівлі-продажу землі (через конкурси, аукціони), так і в процесі повсякденного її використання, за рахунок чого місцеві бюджети поповнюються коштами від плати за землю. До того ж надходження до місцевих і державного бюджетів від плати за землі населених пунктів вдвічі більші, ніж від земель сільськогосподарського призначення, хоча останні займають у вісім разів більшу площу у земельному фонді країни.

До земель населених пунктів, передусім міст, на сьогодні спрямована особлива увага ще й тому, що тут проживає більша частина населення країни, яке в ході приватизаційних процесів стає щораз більше причетним до землі. Тому з боку міських земельних органів на сучасному етапі спостерігається посилений інтерес до управління земельними ресурсами.

Значну увагу необхідно приділяти проблемам оптимізації і раціонального використання природних ресурсів у місцях проживання людей, тобто в населених пунктах. Адже на порівняно невеликій площі, всього 7,1 тис. га, або 11,9% від земельного фонду країни, зосереджено все населення України, а також розміщена основна маса капіталовкладень (виробничі, адміністративні, культурно-побутові підприємства, організації й установи).

Особливістю цільового призначення цих земель є забезпечення різноманітних потреб суб’єктів земельних відносин населених пунктів. Багатогранність призначення земель населених пунктів вимагає й належного правового режиму регулювання земельних відносин, особливо в період їх реформування та введення різних форм власності на землю. 

На сучасному етапі, в умовах реформування земельних відносин, відновлення приватної форми власності на землю, визначення її грошової вартості та створення ринку землі виникає нагальна потреба в детальному вивченні земель міст за єдиним державним підходом щодо їх використання на заміну існуючому відомчому. Наявність приватної форми власності на землю вимагає абсолютно нового підходу до розробки проектів забудови міст та здійснення самого містобудівного процесу. 

Як відомо, проекти планування та забудови населених пунктів розроблялись, коли система регулювання використання та забудови земель міст, селищ міського типу і сільських населених пунктів історично склалася за часів виключно державної власності на землю, а землекористування здійснювалось безкоштовно. Поява в містах нових форм власності на землю − комунальної та приватної − зумовлює необхідність суттєвої зміни традиційної містобудівної документації.

Методологічною основою для теоретичного розгляду проблеми є фундаментальні положення теорії державного управління, розроблені вітчизняними вченими В. Авер’яновим, В. Бакуменком, В. Князевим, О.Крайник, М. Лесечком, А. Мельником, П. Надолішнім, Н. Нижник, В. Луговим, О. Лазором, В. Ребкалом, І. Розпутенком, Р.Рудніцькою, С. Серьогіним, О. Сушинським, А. Чемерисом, Ю. Шаровим та іншими. 

Теоретичні та прикладні аспекти організації використання й охорони земель в умовах реформування земельних відносин досліджено у наукових працях відомих учених-економістів і практиків, зокрема у сфері містобудування, землевпорядкування тощо. Вагомий внесок у розвиток цієї проблеми зробили В. Артеменко, О. Асташкін, В. Бєленький, І. Бистряков, В. Богданов, Д. Богорад, П. Борщевський, Д. Гнаткович, В. Гуцуляк, Г. Давидович, Б. Данилишин, Д. Добряк, М. Долішній, С. Дорогунцов, В. Кабакова, В. Кірсанов, С. Ковальов, М. Корецький, П. Козьмук, М. Лесечко, А. Лисецький, І. Михасюк, В. Мурель, Л. Новаковський, В. Нудельман, О. Панчук, В. Покшишевський, М. Спектор, М. Ступень, М. Тимчук, А. Третяк, М. Хвесик, В. Хорев, Л. Чернюк та інші.

Наукові здобутки вітчизняних та зарубіжних вчених мають важливе значення для сталого розвитку населених пунктів. Проте проблема організації використання, управління та охорони земель населених пунктів в умовах реформування земельних відносин потребує подальшого дослідження, оскільки докорінно змінилися внутрішні й зовнішні умови життєдіяльності українського суспільства. Передусім це стосується теоретико-методологічних підходів до організації використання земель населених пунктів, оцінки його особливостей у період реформування земельних відносин, обґрунтування напрямів використання та вдосконалення механізмів управління землями населених пунктів.

У спадок від командно-адміністративної системи залишився громіздкий механізм управління земельними ресурсами населених пунктів, який є значним гальмом у їх розвитку. Виникає потреба негайної заміни цього механізму на ринковий.

Дослідженням проблем формування механізмів державного управління присвячені праці низки науковців, які працюють у сфері державного управління, зокрема, В. Атаманчука, В. Авер’янова, Н. Нижник, В. Цвєткова, Р. Рудніць​кої, М. Лесечка, А. Чемериса, Л.Юзькова та інших.

 Водночас потребують ґрунтовного опрацювання проблеми містобудівного кадастру і зонування територій, правового забезпечення організації використання і охорони земель населених пунктів, удосконалення системи обліку цих земель, характеристики об’єктів нерухомості на території населених пунктів та їх впливу на рівень використання земель, врахування ринку землі у справі організації раціонального використання земель, обґрунтування методологічних і методичних основ прогнозування і контролю за використанням і охороною земель у населених пунктах. 

Основна ідея дисертаційної роботи полягає у тому, щоб на основі узагальнення вітчизняного і зарубіжного досвіду, теоретичних та практичних засад земельних відносин розробити методологічні положення нового механізму державного управління земельними ресурсами населених пунктів.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Тема дисертації затверджена у 2003 році й уточнена 3 лютого 2006 року Вченою Радою Львівського регіонального інституту державного управління Національної академії державного управління при Президентові України і є складовою плану науково-дослідних робіт, зокрема теми “Механізми підвищення ефективності державного управління в регіоні” (номер державної реєстрації 0100 V 002070). Дослідження проводилось у рамках основних державних програм, концепцій побудови соціально орієнтованої ринкової економіки в Україні, на виконання Указів Президента України, законодавчих актів Верховної Ради України та постанов Кабінету Міністрів України. Тема дисертаційної роботи відповідає основним напрямкам Програми реформування та розвитку населених пунктів у ринкових умовах господарювання на 2002–2005 роки та до 2010 року в Україні, в реалізації якої автор приймав безпосередню участь.

Мета й завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження – розробка теоретичних і методичних засад формування механізму державного управління земельними ресурсами населених пунктів, який відповідав би ринковим умовам.

Відповідно до цієї мети в роботі послідовно розв’язувалися такі завдання:
· поглиблення сутності категорії земель населених пунктів;

· обґрунтування теоретичних засад організації використання, управління та охорони земель в єдиній системі функціонування земельно-майнового комплексу;

· узагальнення правових аспектів режиму використання земель населених пунктів;

· аналіз та оцінка сучасного стану використання земель населених пунктів на базі запропонованої комплексної методики;

· обґрунтування ринкового механізму продажу земельних ділянок у населених пунктах;

· розробка концепції організаційно-правового механізму державного управління земельними ресурсами населених пунктів;

· розробка шляхів посилення контролю за раціональним використанням і охороною земель населених пунктів;

· обґрунтування методичних підходів до прогнозування земельних ресурсів населених пунктів для містобудівельних потреб.

Об’єктом дослідження є економіко-правова та управлінська система організації та охорони земель населених пунктів України. Для апробації результатів дослідження обрано Західний регіон України.

Предметом дослідження є сукупність теоретичних і методологічних засад щодо вдосконалення механізмів державного управління земельними ресурсами населених пунктів.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційної роботи стали ключові положення теорії державного управління, сучасної економічної теорії щодо використання землі в ринкових умовах, а також праці вітчизняних і зарубіжних вчених різних галузей знань.

У проведеному дослідженні  використовуються такі наукові методи: порівняльного та структурного аналізу, статистичних групувань та індексний для регіонального аналізу рівня розвитку територіальної організації використання й охорони земель населених пунктів; функціонального аналізу для обґрунтування теоретичних засад територіальної організації земельних ресурсів населених пунктів; економіко-математичні, методи системного підходу, моделювання для розробки інструментарію управління земельними ресурсами; методу сценарного моделювання для складання прогнозів.

Інформаційну базу дослідження становлять закони України, нормативно-правові акти та матеріали законодавчих та виконавчих органів влади України, матеріали Державного комітету статистики, Державного комітету України з будівництва та архітектури, Державного комітету України по земельних ресурсах, матеріали місцевих рад.

Наукова новизна одержаних результатів дослідження полягає у тому, що в дисертації:

вперше:

· обґрунтовано концептуальні підходи до формування організаційно-правового механізму державного управління земельними ресурсами населених пунктів, який відповідає умовам ринкової економіки, в основу якого покладено концепцію зонування території на базі містобудівної документації, єдиних норм і стандартів використання та забудови території;

· запропоновано методику комплексної оцінки території населених пунктів та визначенні її розмірів, яка передбачає порівняння системи кількісних і якісних показників “оціночних дільниць”. Оціночний підхід передбачає групування компонентів за: природними умовами; антропогенними чинниками. Соціально-економічні позитивні та негативні показники цих груп дають загаль​ну картину перспектив використання територій. Методика передбачає застосування математичного апарату для моделювання оцінки територій; 

· розроблено концептуальну модель прогнозування використання земельних ресурсів для містобудівельних потреб, застосування якої дасть змогу виявити резерви територій, поліпшити планування й управління територіальними ресурсами населених пунктів. Модель прогнозування включає такі етапи: мета прогнозу, збір інформації, аналіз об’єкта прогнозування, виявлення життєвих сторін об’єкта, вибір критеріїв, вибір прогностичних методів, власне прогноз, оцінка, верифікація, формування висновків. Для верифікації прогнозу запропонована динамічна багатофакторна кореляційна модель;

удосконалено: 

· теоретико-методологічні основи територіальної організації використання земель населених пунктів, зокрема розширено соціально-економічну сутність її базових категорій, визначено особливості землекористування в населених пунктах як цілеспрямованого динамічного процесу локалізації його об’єктів з відповідною системою взаємозв’язку;

· організаційно-економічні принципи та правові основи механізму формування і управління земельними ресурсами населених пунктів в умовах ринку; виділено основні ієрархічні рівні, структурні компоненти територіальної організації використання земель населених пунктів;

одержали подальший розвиток:

· шляхи і напрямки програмно-цільового забезпечення контролю за використанням та охороною земель населених пунктів, які є методичною основою розробки Програми реформування цієї сфери діяльності в масштабах України;

· напрямки удосконалення системи взаємодії органів влади у сфері ефективного управління земельними ресурсами населених пунктів;

· теоретичні положення категорії механізму державного управління, а також практичне застосування принципів формування цього механізму, серед яких: надійність і передбачуваність, відкритість і прозорість, ефективність і результативність;

узагальнено:

· теоретичні і методичні підходи до вивчення проблем населених пунктів; встановлено, що “система населених пунктів” охоплює найскладніші соціально-економічні явища і процеси, а розвиток населених пунктів регулюється за двома напрямками: організація виробництва (соціально-економічний аспект управління) і організація простору (планувальний аспект управління);

· методи застосування кількісних моделей для аналізу, оцінки і прогнозування територіальних   ресурсів, зокрема: економіко-математичних, статистичних і графічних моделей. Це суттєво підвищує достовірність і обґрунтованість результатів дослідження.

Практична значимість одержаних результатів. Викладені в дисертаційній роботі наукові результати дають змогу вдосконалити територіальну організацію і управління використанням і охороною земель населених пунктів на регіональному рівні. Вони також можуть бути використані при формуванні державної регіональної політики, у роботі регіональних органів управління, при розробці регіональних програм.

Матеріали дослідження використовуються регіональними органами виконавчої влади, ДП Львівського інституту землеустрою (довідка № 172 від 30.03.2006 р.), Закарпатським обласним Головним управлінням земельних ресурсів (довідка № 371 від 09.03.2006 р.).
Окремі положення дисертації використовуються для підготовки магістрів державного управління у Львівському регіональному інституті державного управління НАДУ, у системі підвищення кваліфікації державних службовців (довідка № 7/07 від 11.05.2006 р.).

Особистий внесок здобувача. Основні теоретичні положення та методичні підходи в межах дисертаційного дослідження, зокрема ті, які характеризують його наукову новизну, одержані дисертантом особисто.

Дисертація є самостійною, завершеною роботою автора, виконаною впродовж 2002-2006 рр.

Апробація результатів дослідження. Основні положення й висновки дисертаційного дослідження були апробовані автором на таких конференціях: “Ефективність державного управління в контексті становлення громадянського суспільства” (Львів, 22.01.2002 р.), “Соціально-економічна ефективність державного управління: теорія, методологія та практика” (Львів, 23.01.2003 р.), IV Міжнародній науково-практичній конференції “Динаміка наукових досліджень – 2005” (м. Дніпропетровськ, 2005), Міжнародній науково-практичній конференції “Внутрішня політика держави”: сутність, принципи, методологія (Львів, 2005), “Актуальні проблеми реформування державного управління в Україні” (Львів, 20.01.2006 р.), “Земельні відносини і просторовий розвиток в Україні” (Київ, 13-14 квітня 2006 р).

Доповідались на численних науково-практичних семінарах та виробничих нарадах, присвячених раціональному використанню земельних ресурсів, реалізації державної політики у сфері земельних відносин.

Дисертація обговорювалася на розширеному засіданні кафедри державного управління та місцевого самоврядування ЛРІДУ НАДУ.

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладені у дев’яти наукових статтях, зокрема три у фахових виданнях, загальним обсягом 7,5 друк. аркушів.

ВИСНОВКИ
У результаті узагальнення закордонного і вітчизняного досвіду організації використання і охорони земель населених пунктів в умовах реформування земельних відносин, аналізу різноманітних економічних процесів – розвитку землекористування; стану і формування кадастру нерухомості; удосконалення оцінки земель і нерухомого майна; зміни структури і форм власності на землю, власників землі та землекористувачів; економічних показників землекорис​тування,   що відображають ситуацію, яка склалася у сфері  земельних від​носин  у населених пунктах, можна зробити такі висновки:
1. Оскільки землекористування населених пунктів − категорія комплексна, системна, яка об’єднує в єдине ціле сукупність різних видів використання земель різного функціонального призначення, у дисертаційній роботі досліджено та науково обґрунтовано теоретико-методологічні засади організації землекористування населених пунктів, які включають:
· формування землекористування як процес стихійного або цілеспрямованого розподілу на території об’єктів і явищ у межах поселень;

· розвиток землекористування як процес подальшого удосконалення сформованої системи використання земель населених пунктів;

· управління земельно-майновим комплексом, як процес керівництва і регулювання використання земель і розміщення об’єктів нерухомого майна для розв’язання суспільних і приватних потреб.

2.  Виходячи з визначення категорії земель населених пунктів як невід’ємного, просторового базису існування продуктивних сил обґрунтовано необхідність проведення їх класифікації залежно від розселення і соціо​природних особливостей території: 
· з огляду розселення як форми просторового розміщення продуктивних сил – житлові землі, тобто територія, на якій постійно проживає населення, і нежитлові землі як територія, яка використовується для обслуговування населення;

· з огляду соціоприродних особливостей території – забудована територія (землі, які використовуються для обслуговування потреб економіки) і незабудована територія (землі, не зайняті об’єктами господарського призначення,  що перебувають у природному стані).


3. Встановлено, що раціональне землекористування в  населених пунктах – це така система використання землі, яка найповніше відповідає соціально-економічним і екологічним законам і базується на принципах оптимального розміщення продуктивних сил, рівномірного розселення населення, збалансованого екологічного стану території, рівноправного функціонування різноманітних форм власності і господарювання на землі, належного ефективного управління органів місцевого самоврядування. Водночас науково обґрунтовано необхідність врахування регіональних особливостей землекористування в населених пунктах.

4. У період децентралізації економіки в землекористуванні населених пунктів  відбулися серйозні зміни. Стрімкий розпад державної системи господарювання призвів до збільшення кількості власників землі і землекористувачів, виникнення тисяч нових незалежних підприємств. При цьому децентралізація не була відповіддю держави на вирішення економічних проблем, а, швидше результатом стихійного розвитку економічної, зокрема земельної реформи.

5. Доведено, що в процесі реформування земельних відносин у напрямку роздержавлення і приватизації земель міст з їх багато​функціональним використанням необхідні детальне вивчення та аналізу існуючого стану земельного фонду населених пунктів. Прива​тизаційний процес є складним, супроводжується комплексом землевпорядних і земельно-кадастрових робіт як правового, так і організаційно-госпо​дарського, містобудівного і ресурсоощадного спрямування. Наявність значної кількості земель сільськогосподарського та лісогосподарського викорис​тання, історико-культурного, природо​охоронного, рекреаційного призна​чення, необхідність виділення охоронних, санітарних та захисних зон зумовлює певні обмеження у приватизаційному процесі. Багатоукладність функціонування міста накладає відповідні сервітути на власників і користувачів землі в сучасних умовах.

6. Вивчення динаміки структури, кількісних і якісних характеристик земель населених пунктів, трансформації правовідносин на землю, реформування системи управління земельними ресурсами, що дає змогу зробити висновок про значне погіршення стану і споживчої цінності земель більшості міст і селищ, застарілість і невідповідність планово-картографічної інформації, низький рівень розвитку земельного ринку. Виявлено сталу тенденцію до скорочення  земель категорій природоохоронного, рекреаційного, оздоровчого призначення. Проведений аналіз територіального розвитку населених пунктів засвідчив, що понад 75% обстежених поселень потребують упорядкування землекористування, з огляду на їх постійне зростання шляхом пошуку і використання незайманих територій.

7. Недостатня ефективність правових та економічних механізмів є причиною зростання рівня забруднення в населених пунктах, розвитку деградаційних процесів у навколишньому середовищі, скорочення природних територій у містах, збільшення антропогенного тиску на земельні ресурси. Причиною нераціонального землекористування, деградації земель досить часто є непродумані адміністративні рішення. Як засвідчила практика, проблема зелених насаджень, їх збереження вирішується за залишковим принципом фінансування.  На нашу думку, необхідно надавати пріоритет охороні навколишнього середовища в населених пунктах, удосконалити економічний механізм регулювання водоохоронних і прибережних територій.

8. Система органів управління земельними ресурсами є громіздкою. На всіх рівнях управління спостерігається дублювання різних адміністративних органів влади у сфері земельних відносин. Натомість органи, які б здійснювали контроль за додержанням положень чинного законодавства та  охорони земель, є відсутніми. У низці випадків спостерігається конкуренція між різними гілками влади (особливо державними і міськими) у сферу своїх повноважень, вплив на земельні відносини, що перешкоджає розвитку земельних відносин на засадах сталого розвитку. Відсутність дієвої і загальнодоступної системи управління в сфері купівлі-продажу земельних ділянок, приватизації землі є чинник стримування інвестицій у населенні пункти. До певної міри відсутність чітких повноважень місцевих органів влади щодо управління територією населених пунктів стримує розвиток ринку землі.

9. Існуюча система регулювання, використання та забудови земель населених пунктів визначається величиною складністю та багатоетапністю процедур, жорсткою однозначністю рішень щодо розміщення та призначення будь-яких об’єктів. Процес надання і одержання дозволу на забудову земельної ділянки налічує понад 20 бюрократичних процедур. Існуючий механізм управління земельними ресурсами населених пунктів безнадійно застарів, не відповідає ринковим умовам, є гальмом для розвитку населених пунктів і вимагає принципово нових підходів.

10. Виходячи з необхідності  переходу на принципи сталого розвитку населених пунктів, запропоновано методику та визначено сутність зонування земель населених пунктів. Зміст зонування території населених пунктів полягає в розподілі земель населених пунктів на певну кількість зон відповідного типу на основі визначення системи однорідних планувальних характеристик. Критеріями розподілу території населених пунктів мають слугувати якісні та кількісні показники освоєння земель і розвитку продуктивних сил у межах поселень. Пропонуємо виділяти наступні зони в межах населених пунктів: житлова, комерційна, індустріальна, сільськогосподарська, ландшафтно-рекреаційна, приміська.

11. На основі узагальнення зарубіжного і вітчизняного досвіду управління земельними ресурсами населених пунктів, пропонується новий ринковий механізм управління, який є штучною складною системою, яка створюється і функціонує на основі принципів: цілеспрямованості, безперервності, надійності, планомірності, динамізму законів управління. Механізм державного управління земельними ресурсами населених пунктів передбачає запровадження “Правил використання і забудови територій”, які функціонують як місцевий закон. Суть змістових правил полягає у поділі території шляхом набору несуперечливих видів використання і забудови територій, єдиних для кожної зони норм і стандартів, порядку отримання дозволів, процедур моніторингу тощо.

Запропонований механізм управління органічно пов’язаний з ідеєю самоврядування і цілком випливає з місцевих ініціатив. Пропонований механізм забезпечує реалізацію таких базових принципів державного управління, як: прогнозованості (правової впевненості), відкритості і прозорості, звітності, ефективності і результативності.

12. Для ефективного використання території населених пунктів у роботі запропоновано методику складання прогнозу територіальних ресурсів для містобудівельних потреб. Запропоновано алгоритм складання прогнозу, обґрунтовано використання багатофакторних динамічних моделей для визначення територіальних резервів міст. Встановлено, що в межах населених пунктів розміщено 0,4-0,5 млн. га резервних територій. Запропонована методика може бути корисною для складання генеральних планів міст, перспективного планування розвитку урбанізованих територій.
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