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Бусуйок Д.В. Правове регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель: проблеми теорії та практики. – Кваліфікаційна наукова праця на правах рукопису.
Дисертації на здобуття наукового ступеня доктора юридичних наук за спеціальністю 12.00.06 «Земельне право; аграрне право; екологічне право; природоресурсне право» (081 – Право). – Інститут держави і права ім. В. М. Корецького НАН України, Київ, 2017. 

Дисертація містить теоретичне узагальнення та нове вирішення наукової проблеми, пов’язаної з розробленням цілісної теоретико-прикладної концепції правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, в основу якої покладене поєднання управлінських та сервісних функцій органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель. 

Визначені методологічні та теоретико-правові засади управлінських і сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. Встановлено організаційно-правове забезпечення управлінської та сервісної діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель.  Запропоновані шляхи подолання правових проблем розвитку управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. Визначені заходи з удосконалення правового регулювання публічно-приватного партнерства при здійсненні органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель, а також управління землями як засобу забезпечення розвитку сільських  територій.

Запропоновано широке та вузьке розуміння правовідносин щодо державного управління у сфері використання й охорони земель. 
Визначено поняття управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель.

Сформульоване поняття земельних адміністративних (публічних) послуг, як земельних послуг, що надаються органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування й іншими уповноваженими суб’єктами під відповідальність публічної влади, платно або безоплатно, надання яких пов’язане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та із забезпеченням умов для реалізації суб’єктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб.
Доведено формування в земельному праві України правового інституту земельних послуг як системи відносно відокремлених від інших та пов’язаних між собою правових норм, які регулюють групу (вид) суспільних відносин щодо надання земельних послуг. До складу цього правового інституту входять правові норми щодо надання земельних приватних і земельних адміністративних (публічних) послуг. За суб’єктами надання земельні адміністративні (публічні) послуги поділяються на муніципальні та державні земельні послуги. З метою подальшого вдосконалення загальних та спеціальних положень здійснення правового регулювання сервісних відносин доведена доцільність закріплення норм цього правового інституту у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України.
Запропоновано виділити такі етапи становлення та розвитку законодавчого забезпечення управлінських відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.: перший етап (1970 – 1990), пов’язаний із дією ЗК УРСР від 8 липня 1970 року; другий етап  (1990 – 1992), пов’язаний із прийняттям ЗК УРСР від 18 грудня 1990 року; третій етап (1992 – 2001), пов’язаний із дією ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року; четвертий етап (2001 – по теперішній час), пов’язаний із дією ЗК України від 25 жовтня 2001 року.
Визначено, що під процедурною нормою земельного права потрібно розуміти формально-обов’язкове правило поведінки, яке встановлюється державою з метою регулювання процедурних земельних відносин щодо здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.
Запропонована концепція земельно-правової процедури, згідно з якою вона являє собою встановлений у законодавстві порядок, який складається з послідовних дій і спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.
Сформульована пропозиція щодо віднесення до підстав виникнення публічно-приватного партнерства в земельній сфері таких договорів як: договір про моніторинг земель, договір щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель, договір про виробничий контроль.

Визначені напрями розширення сфери правового забезпечення децентралізації земельних повноважень органів виконавчої влади, до числа яких пропонується віднести моніторинг сільських територій, кадастр сільських територій, а також прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій.

Обґрунтовано, що управління у сфері використання й охорони земель як підгалузь земельного права є сукупністю правових інститутів щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель, норми яких забезпечують спеціалізоване, диференційоване й інтегроване регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель.
Встановлено, що залежно від підстав та змісту функцій органів виконавчої влади щодо землі потрібно розрізняти два самостійних види функцій: 1) функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території; 2) функції органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю. Функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території, не є однорідними. Залежно від методу правового регулювання земельних відносин слід розрізняти управлінські та сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель.
Обґрунтована доцільність вдосконалення назви Глави 30 ЗК України: замість «Планування використання земель» її доцільно назвати «Прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню використання й охорони земель.
Встановлено, що доцільно запровадити замість відомчого надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Останній має охоплювати всі елементи навколишнього природного середовища, зокрема і землю. Суб’єктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища у складі Мінприроди.
Визначено, що наявна сукупність кадастрів має бути перетворена у взаємозалежну систему кадастрів шляхом їх об’єднання. 

Запропоновано, що постійне надання дорадчих послуг виробникам сільськогосподарської продукції у всіх областях та районах на безоплатній основі має забезпечувати Мінагрополітики.
Обґрунтована доцільність скорочення кількості органів, які здійснюють контроль за використанням та охороною земель, та покладення повноважень щодо виконання цих функції на органи виконавчої влади екологічного спрямування – Держекоінспекцію та Мінприроди.
Аргументовано, що положення про моніторинг земель мають знайти своє закріплення у Законі України «Про моніторинг земель», який пропонується прийняти
Визначено, що з метою належного забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях та в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. 
Визначені положення щодо удосконалення правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель в частині активного розвитку самоврядного, громадського контролю та самоконтролю. . Запропоновано такі види контролю як державний контроль за використанням та охороною земель, у тому числі відомчий контроль, самоврядний контроль, громадський контроль та самоконтроль, а також заходи здійснення цих видів контролю та взаємодії між суб’єктами здійснення цих видів контролю передбачити в Законі України «Про  контроль за використанням та охороною земель», який пропонується прийняти.

 Запропоновані положення щодо об’єднання бази даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. 
Визначено, що з метою існування прозорого земельного ринку, гарантування прав власників та користувачів земельних ділянок доцільно запровадити ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно в електронній формі.
Ключові слова: управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель, земельні адміністративні послуги, управлінські та сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, прогнозування, програмування та планування використання земель, моніторинг земель, державна реєстрація прав на на землю та їх обтяжень, державна експертиза землевпорядної документації. 
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SUMMARY

Busuiok D.V. Legal adjusting of administrative and service relations in the field of land use and guard: problems of theory and practice. – Qualifying paper. Manuscript copyright. 
Thesis for the degree of Doctor of Law; special field 12.00.06 «Land Law; Agrarian law; Environmental law; Natural resources law» (081 – Law). – V. M. Koretsky Institute of State and Law of the National Academy of Sciences of Ukraine, Kyiv, 2017.

The thesis contains theoretical generalization and new solution the scientific problems related to the development the integrated theoretical and applied concept of legal adjusting of administrative and service relations in the field of land use and guard. It is based on combination of administrative and service functions of executive bodies in the field of land use and guard. 
Methodological and theoretical law principles of administrative and service relations are obtained in the field of land use and guard. The legal providing of administrative and service activity of executive bodies is set in the field of land use and guard. Ways of overcoming the legal problems of development of administrative and service relations are offered in the field of land use and guard. There are events how to improve the legal adjusting of publicly-private partnership at realization of executive power of administrative and service activity organs in the field of land use and guard, and also land management as backer-up of development of rural territories.
The wide and narrow understanding of legal relationships according to state administration in the field of land use and guard are offered. Legal relationships of state administration in the field of land use and guard in the wide understanding is suggested to examine as totality of all types of legal relationships, that arise up at realization of judicial, executive and legislature of the plenary powers organs in the field of land use and guard. Under legal relationships of state administration in the field of land use and guard in narrow understanding  is expedient to understand legal relationships, that arise up as a result of legislative and prescriptive activity of executive bodies with the aim of imperiously-organizing influence on the subjects of the land relations according to prognostication, programming and planning in the field of land use and guard, land  monitoring, conduct of the state land cadaster, standardization and setting of norms, and also control after the land use and guard.
The concept of administrative and service legal relationships in the field of land use and guard is set. The concept of administrative legal relationships is certain in the field of land use and guard as well-regulated the norms of the land law the public relations that provide realization of public interests, one of obligatory parties of that provided with imperious plenary powers executive bodies concerning realization by them prognostication, programming and planning; land monitoring; conduct of the state land cadaster; standardizations and setting of norms; control. The concept of service legal relationships in the field of land use and guard as well-regulated the norms of the land law the public relations that provide realization of privately-public interests, one of obligatory parties of that provided with public plenary powers executive bodies or subjects that operate on behalf of the state concerning a grant to the interested subjects of land administrative services.
The concept of land administrative (public) services is set as the land services, that are given by executive bodies, organs of local self-government and other authorized subjects under responsibility of public power, requiring payment or gratuitously, the grant of that is related to realization of public plenary powers of executive bodies, organs of local self-government bodies and with providing of terms for realization of equitable land rights of physical and legal persons.
Forming is well-proven in the land law of Ukraine of legal institute of the land services as a system of legal norms that regulate the group (kind) of public relations about the grant of land services. This legal institute consists of legal norms about the grant of land private and land administrative (public) services. After the subjects of grant the land administrative (public) services are divided into the municipal and state land services. With the aim of further perfection of general and special provisions of realization of the legal adjusting of service relations the well-proven expediency of fixing of norms of this legal institute is in VII Division «Management in the field of land use and guard» of Land Code of Ukraine.
It is offered to distinguish such stages of becoming and development of  legislative providing of administrative relations in the field of land use and guard in Ukraine in the end ХХ - to beginning of ХХІ of century: the first stage (1970 - 1990), related to the action of  Land Code of  Ukraine, July, 8, 1970; second stage   (1990 - 1992), related to taking of Land Code of Ukraine,  December, 18, 1990; third stage (1992 - 2001), related to the action of Land Code of Ukraine, March, 13, 1992; fourth stage (2001 - for present tense), related to the action of Land Code of Ukraine from October, 25, 2001.
Under the procedural norm of land law it is needed to understand the formally-obligatory rule of behavior, which is set by the state with the aim of adjusting of the procedural land relations according to realization of executive power of administrative and service activity organs in the field of land use and guard. Conception of land-legal procedure, according to which it shows a legal order that consists of successive actions and sent to providing of realization executive of administrative and service activity bodies in the field of land use and guard is set.
Events for improving legal adjusting of publicly-private partnership during realization of executive power of administrative and service activity organs in the field of land use and guard and also land management as back-up of development of rural territories are provided. It is set that collaboration between public and privet subjects in the land sphere can be obtained by such specific agreements: about land monitoring, about standardization and setting of norms in the field of land guard, about manufactured control. Decentralization of the land powers of executive bodies in land sphere could be obtained by monitoring of rural territories, cadaster of rural territories, and also prognostication, programming and planning of development of rural territories.
It is set that management in the field of land use and guard as a subindustry of the land law is totality of legal institutes according to prognostication, programming and planning in the field of land use and guard;  land monitoring; state land cadaster; standardizations and setting of norms in the field of land use and guard; control in the field of land use and guard, the norms of which provide the differentiated and integrated adjusting of administrative relations specialized, in the field of land use and guard.
The organization of administrative and service activity of executive bodies is set in the field of land use and guard. Determination of functions of executive bodies in the field of land use and guard is done. Depending of functions of executive bodies in the field of land use and guard there are two independent types of functions: 1) functions, which executive bodies in the field of land use and guard carry out as transmitters of power on certain territory; 2) functions of executive bodies from realization on behalf of the state of right of ownership on land. Functions, which executive bodies in the field of land use and guard carry out as transmitters of power on certain territory are not homogeneous. Depending on the method of the legal adjusting of the land relations it has to distinguish the administrative and service functions of executive bodies in the field of land use and guard.
Reasonable expediency of perfection of the name of Chapter 30 Land Code of Ukraine is done. Instead of «Planning of land use» it is expedient to name «Prognostication, programming and planning of land use and guard», and also envisage the general and special articles, sanctified to prognostication, programming and planning of the land use and guard.
It is set that it is expedient to enter the superdepartment monitoring of natural environment instead of department. The last must embrace all elements of natural environment, in particular land. Superdepartment service must become the subject of realization of this type of monitoring and be under the Ministry of natural environment.
Present totality of cadasters must be regenerate in the interdependent system of cadasters by their association. 
It offers that permanent grant of deliberative services to the producers of agricultural products in all areas and districts must be provided for free by the Ministry of agriculture.
It is reasonable to expediency of reduction the amounts of organs, that carry out control after the land use and guard, and lay on of plenary powers, in relation to implementation these functions on executive of ecological aspiration bodies – the State ecological inspection and the Ministry of natural environment.
Argued, that position about land monitoring must find fixing in Law of Ukraine «About land monitoring», that it is suggested to accept.

It is set that with the purpose of the proper providing of the interested persons with information on standards and norms in the field of land guard it is necessary to start the existence of informative fund of standards and norms, informative system of the technical adjusting, and also publication of texts of standards and norms in print editions and in a network of the Internet on the official web-site of national organ of standardization. 
There are positions in relation to the improvement of the land adjusting of control in the field of land use and guard in part of active development communal control, public inspection and self-control. Law of Ukraine «About control after land use and guard» is suggested to accept.
 Positions are offered in relation to the association of database of the State land cadaster and the State register of real estate rights. It is reasonable to envisage the conduct of the State register of real estate rights not in a paper form but in an electronic form.  
Keywords: administrative and service legal relationships in the field of land use and guard, land administrative services, administrative and service functions of executive bodies in the field of land use and guard, prognostication, programming and planning of land use, land monitoring, state registration of land rights and their burdens, state examination of land documentation. 
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ВСТУП
Обгрунтування вибору теми дослідження. Процеси демократизації українського суспільства та запровадження інституту приватної власності на землю обумовили формування поряд з управлінськими правовідносинами у сфері використання й охорони земель їх нового виду – сервісних правовідносин. 

У радянський період держава виконувала роль адміністратора земельних відносин, яка була єдино можливою за планової економіки та виключної власності держави на землю. У діяльності органів виконавчої влади переважали розпорядчі та управлінські функції, а правове регулювання їх реалізації фактично базувалося на принципі, згідно з яким людина існувала для держави. 
Масштабне реформування земельних відносин та їх правового забезпечення зумовили концептуальне оновлення функцій держави в сфері управління землями. В правовому регулюванні управління земельними ресурсами набула домінуючого значення концепція, згідно з якою держава існує для людини. Правове регулювання проявляється в тому, що поряд з традиційними управлінськими правовідносинами у сфері використання й охорони земель почав формуватися їх принципово новий вид - сервісні правовідносини. 

Причому у тих сферах правового регулювання земельних відносин, де публічні інтереси превалюють над приватними інтересами, органи виконавчої влади здійснюють переважно управлінські функції. До таких функцій належать функції прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель, моніторингу земель, ведення державного земельного кадастру, стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель та контролю у сфері їх використання й охорони. 

Натомість сервісні правовідносини забезпечують реалізацію приватно-публічних інтересів і формуються у тих сферах управління використанням та охороною земель, де публічні і приватні земельні інтереси є взаємозалежними. Так, у сфері державної реєстрації прав на землю власник зацікавлений у фіксації та публічному оголошенні його права на землю. Реалізуючи свої приватні інтереси, набувачі прав на землю повинні мати можливість простежити юридичну історію прав на землю, яка його цікавить. Але вони не можуть забезпечити свої приватні інтереси без сприяння з боку держави. Держава гарантує проведення державної реєстрації прав на землю в інтересах усіх та кожного. 
Сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель опосередковують надання громадянам та юридичним особам земельних адміністративних послуг. Однак, у літературі сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель розглядаються як різновид управлінських правовідносин. Тому потреба у теоретичному осмисленні новацій у правовому регулюванні сервісних земельних відносин, визначенні юридичної природи управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади, а також забезпеченні вдосконалення відповідного законодавства України обумовлює потребу у проведенні комплексного дослідження теоретичних та прикладних проблем правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади.

В радянській юриспруденції провадились дослідження державного управління у сфері охорони навколишнього середовища та використання і охорони єдиного державного земельного фонду. Проте ці дослідження відбувались в умовах домінування управлінської ролі держави у всіх сферах суспільного життя, функціонування планової економіки та виключної державної власності на землю та інші природні ресурси. 

Започаткування економічної, зокрема земельної реформи призвело до формування нових видів суспільних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади. Водночас чинний ЗК України містить Розділ VII «Управління в галузі використання й охорони земель», приписи якого регулюють лише управлінські відносини у сфері використання й охорони земель. 
Науковою основою дослідження стали праці вчених у галузі земельного, аграрного й екологічного права – Г.О. Аксєньонка, В.І. Андрейцева,  Г.І. Балюк, Г.Є. Бистрова, А.Г. Бобкової, М.Я. Ващишин, О.А. Вівчаренка, Н.С. Гавриш, А.П. Гетьмана, О.В. Головкіна, С.В. Гринька, В.К. Гуревського, В.М. Єрмоленка, М.І. Єрофеєва, Б.В. Єрофєєва, А.І. Жмотова, О.О. Забєлишенського, О.І. Заєць, Г.Л. Землякової, І.О. Іконицької, В.О. Кабатова, І.І. Каракаша, Т.О. Коваленко, Т.Г. Ковальчук, М.І. Козиря, О.С. Колбасова, О.М. Колотинської, В.В. Костицького, М.І. Краснова, М.В. Краснової, О.І. Крассова, С.В. Кузнєцової, П.Ф. Кулинича, А.В. Луняченка, Н.Р. Малишевої, Р.І. Марусенка, А.М. Мірошниченка, В.Л. Мунтяна, В.В. Носіка, В.І. Олещенка, О.О. Погрібного,  Е.В. Позняк, Б.Г. Розовського, О.А. Самончик, В.І. Семчика, В.Д. Сидор, М.О. Сиродоєва, А.М. Статівки, Н.І. Титової, В.Ю. Уркевича, В.І. Федоровича, Г.В. Чубукова, В.С. Шахова, Ю.С. Шемшученка, М.В. Шульги, В.З. Янчука й інших, у галузі теорії держави та права – С.С. Алєксєєва, П.М. Рабіновича, О.В. Малька, у галузі адміністративного права – В.Б. Аверʼянова, О.Ф. Андрійко, В.А. Дерець, І.Б. Коліушка, Д.М. Лукʼянця, О.Є. Лунєва, В.П. Тимощука, Ю.О. Тіхомірова та ін.
В Україні комплексні дослідження теоретичних та прикладних проблем правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади, які б ґрунтувались на чинному законодавстві, не провадились. У сучасній вітчизняній юридичній літературі предметом аналізу були окремі аспекти правового регулювання управлінських відносин у сфері охорони навколишнього середовища та використанні й охороні земель. Вітчизняна доктрина правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади тільки починає формуватися. Все це обумовлює актуальність дослідження даної наукової проблематики.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження  здійснювалось у рамках виконання планових тем науково-дослідної роботи відділу проблем аграрного, земельного, екологічного та космічного права Інституту держави і права ім. В.М. Корецького НАН України: «Проблеми організаційно-правового забезпечення інноваційної діяльності в сільському господарстві» (номер державної реєстрації  РК 0106U012116), «Проблеми розвитку аграрного та земельного права України» (номер державної реєстрації РК 0108U009967), «Правові проблеми публічно – приватного партнерства у аграрних та земельних відносинах» (номер державної реєстрації PK 0111U010212), «Правові проблеми розвитку сільських територій України» (номер державної реєстрації  РК 0113U007855), «Правові проблеми розвитку земельних відносин в Україні в умовах децентралізації влади» (номер державної реєстрації РК 0116U008636).
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є розробка теоретичних та практичних засад удосконалення правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель шляхом проведення аналізу чинного законодавства, практики його застосування та виявлення недоліків у правовому регулюванні управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель.

Для досягнення поставленої мети в дисертації приділяється увага вирішенню таких завдань: 
· встановити методологічні підходи до дослідження й удосконалення правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель; 

· визначити поняття управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель; 

· обґрунтувати юридичну природу земельних адміністративних послуг; 

· дослідити становлення та розвиток законодавчого забезпечення управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.; 

· встановити види органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, а також рекомендації з удосконалення системи та компетенції органів виконавчої влади у цій сфері; 

· дослідити функції органів виконавчої влади як суб’єктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель; 

· визначити поняття процедурної норми земельного права та земельно-правової процедури; 

· встановити особливості правового регулювання таких управлінських відносин в аналізованій сфері як: прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель; 
· дослідити правове регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, – правове забезпечення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень і правові аспекти надання сільськогосподарських дорадчих послуг;
· обґрунтувати переваги публічно-приватного партнерства при здійсненні органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель; 
· розробити науково-обґрунтовані рекомендації щодо вдосконалення законодавства в частині управління землями як засобу забезпечення розвитку сільських територій.
Об’єктом дослідження є управлінські та сервісні відносини у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади.

Предметом дослідження є правове регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель.
Методи дослідження. Методологічну основу дослідження становить  система філософсько-світоглядних, загальнонаукових та спеціальних методів пізнання, використання яких забезпечило достовірність висновків і можливість вирішення поставлених завдань та досягнення сформульованої мети. 

За допомогою системно-структурного методу визначено загальну структуру дослідження. Філосовсько-світоглядні методи діалектики надали можливість визначити підходи до вивчення багатопланової природи правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель.

Загальнонаукові методи (аналізу, синтезу) дозволили комплексно дослідити правове регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель. Зокрема, завдяки застосуванню цих методів стало можливим встановити межі регулювання земельним та адміністративним правом управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. Шляхом застосування логіко-сематичного методу сформульовано понятійний та категоріальний апарати, а саме визначено поняття: «правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель», «управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель», «земельні адміністративні послуги», «процедурна норма земельного права», «земельно-правова процедура» тощо.
Як спеціально науковий метод був застосований нормативно-догматичний метод, який використано для дослідження чинного законодавства, що регламентує управлінські та сервісні відносини у сфері використання та охорони земель. Історико-правовий метод забезпечив можливість виокремлення правових закономірностей виникнення та розвитку законодавчого забезпечення: управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель в Україні наприкінці ХХ - початку ХХІ ст.; моніторингу земель; державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень. Порівняльно-правовий метод використано при дослідженні наявного світового досвіду правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель.

Наукова новизна одержаних результатів визначається насамперед тим, що дисертація є першим у вітчизняній юридичній науці комплексним теоретико-прикладним дослідженням правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання та охорони земель. 

Ступінь наукової новизни одержаних результатів конкретизується в таких положеннях, висновках і пропозиціях, які виносяться на захист: 
уперше:
1) запропоновано широке та вузьке розуміння правовідносин щодо державного управління у сфері використання й охорони земель. Правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель в широкому розумінні пропонується розглядати як сукупність усіх видів правовідносин, які виникають при здійсненні органами законодавчої, судової та виконавчої влади своїх повноважень у сфері використання й охорони земель. Під правовідносинами щодо державного управління у сфері використання й охорони земель у вузькому розумінні доцільно розуміти правовідносини, що виникають у результаті нормотворчої та розпорядчої діяльності органів виконавчої влади з метою владно-організуючого впливу на суб’єктів земельних відносин щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель, їх моніторингу, ведення державного земельного кадастру, стандартизації та нормування, а також контролю за використанням і охороною земель;
2) визначено поняття управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель як врегульованих нормами земельного права суспільних відносин, які забезпечують реалізацію публічних інтересів, однією з обов’язкових сторін яких є наділені владними повноваженнями органи виконавчої влади з приводу здійснення ними прогнозування, програмування та планування; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування; контролю;

3) сформульоване поняття сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель як врегульованих нормами земельного права суспільних відносин, які забезпечують реалізацію приватно-публічних інтересів, однією з обов’язкових сторін яких є наділені публічними повноваженнями органи виконавчої влади або суб’єкти, які діють від імені держави з приводу надання зацікавленим суб’єктам таких земельних адміністративних послуг: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; проведення видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; проведення видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок;

4) обґрунтоване визначення поняття земельних адміністративних (публічних) послуг, під якими пропонується розуміти всі земельні послуги, що надаються органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування й іншими уповноваженими суб’єктами під відповідальність публічної влади, платно або безоплатно, надання яких пов’язане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та із забезпеченням умов для реалізації суб’єктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб;

5) доведено формування в земельному праві України правового інституту земельних послуг як системи відносно відокремлених від інших та пов’язаних між собою правових норм, які регулюють групу (вид) суспільних відносин щодо надання земельних послуг. До складу цього правового інституту входять правові норми щодо надання земельних приватних і земельних адміністративних (публічних) послуг. За суб’єктами надання земельні адміністративні (публічні) послуги поділяються на муніципальні та державні земельні послуги. З метою подальшого вдосконалення загальних та спеціальних положень здійснення правового регулювання сервісних відносин доведена доцільність закріплення норм цього правового інституту у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України;
6) запропоновано виділити такі етапи становлення та розвитку законодавчого забезпечення управлінських відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.: перший етап (1970 – 1990), пов’язаний із дією ЗК УРСР від 8 липня 1970 року; другий етап  (1990 – 1992), пов’язаний із прийняттям ЗК УРСР від 18 грудня 1990 року; третій етап (1992 – 2001), пов’язаний із дією ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року; четвертий етап (2001 – по теперішній час), пов’язаний із дією ЗК України від 25 жовтня 2001 року;
7) визначено, що під процедурною нормою земельного права потрібно розуміти формально-обов’язкове правило поведінки, яке встановлюється державою з метою регулювання процедурних земельних відносин щодо здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель;
8) запропонована концепція земельно-правової процедури, згідно з якою вона являє собою встановлений у законодавстві порядок, який складається з послідовних дій і спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель;

9) сформульована пропозиція щодо віднесення до підстав виникнення публічно-приватного партнерства в земельній сфері таких договорів як: договір про моніторинг земель, договір щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель, договір про виробничий контроль;
10) визначені напрями розширення сфери правового забезпечення децентралізації земельних повноважень органів виконавчої влади, до числа яких пропонується віднести моніторинг сільських територій, кадастр сільських територій, а також прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій;
удосконалено положення щодо:

11) місця та структури правових норм з управління у сфері використання й охорони земель в системі земельного права України. Обґрунтовано, що управління у сфері використання й охорони земель як підгалузь земельного права є сукупністю правових інститутів щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель, норми яких забезпечують спеціалізоване, диференційоване й інтегроване регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель;

12)  видів функцій органів виконавчої влади щодо землі. Залежно від підстав та змісту функцій органів виконавчої влади щодо землі потрібно розрізняти два самостійних види функцій: 1) функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території; 2) функції органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю. Функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території, не є однорідними. Залежно від методу правового регулювання земельних відносин слід розрізняти управлінські та сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель;
13) правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель. Доцільне передбачити комплексне правове регулювання цих відносин у ЗК України. У зв’язку з цим обґрунтована доцільність вдосконалення назви Глави 30 ЗК України: замість «Планування використання земель» її доцільно назвати «Прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню використання й охорони земель;

14) запровадження замість відомчого надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Останній має охоплювати всі елементи навколишнього природного середовища, зокрема і землю. Суб’єктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища у складі Мінприроди; 
15) інформаційної взаємодії наявних природно-ресурсових та інших кадастрів. Визначено, що наявна сукупність кадастрів має бути перетворена у взаємозалежну систему кадастрів шляхом їх об’єднання. Під час включення / виключення тих чи інших даних до / з відповідного кадастру відбуватимуться автоматичні зміни наявної інформації у всій системі кадастрів. Включення або виключення тих чи інших даних не призводитиме лише до їх звичайного нагромадження в межах одного кадастру. Існуванню такої системи сприятиме автоматизація ведення наявних кадастрів, яка базуватиметься на використанні ГІС – технологій;

16) суб’єктів надання сільськогосподарських дорадчих послуг. Запропоновано, що постійне надання дорадчих послуг виробникам сільськогосподарської продукції у всіх областях та районах на безоплатній основі має забезпечувати Мінагрополітики;
дістали подальшого розвитку:
17) обґрунтування доцільності скорочення кількості органів, які здійснюють контроль за використанням та охороною земель, та покладення повноважень щодо виконання цих функції на органи виконавчої влади екологічного спрямування – Держекоінспекцію та Мінприроди;
18) пропозиції щодо удосконалення законодавчого регулювання моніторингу земель. Аргументовано, що положення про моніторинг земель мають знайти своє закріплення у Законі України «Про моніторинг земель», який пропонується прийняти. Цей Закон має складатись з таких елементів: 1) загальні положення про моніторинг земель; 2) положення щодо проведення моніторингу окремих категорій земель; 3) міжнародне співробітництво;
19) ідеї щодо забезпечення доступності до текстів стандартів та нормативів у сфері використання й охорони земель для всіх зацікавлених осіб. Визначено, що з метою належного забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях та в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. Бази стандартів та нормативів повинні підтримуватись в актуальному стані. Доступ до таких баз та текстів стандартів та нормативів має бути постійним та відбуватись на безоплатні основі у тих випадках, коли вони є обов’язковими для виконання;
20) положення щодо удосконалення правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель в частині активного розвитку самоврядного, громадського контролю та самоконтролю. Запропоновано такі види контролю як державний контроль за використанням та охороною земель, у тому числі відомчий контроль, самоврядний контроль, громадський контроль та самоконтроль, а також заходи здійснення цих видів контролю та взаємодії між суб’єктами здійснення цих видів контролю передбачити в Законі України «Про  контроль за використанням та охороною земель», який пропонується прийняти;
21) положення щодо об’єднання бази даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Аргументовано, що ведення Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно має здійснюватися працівниками окремих спеціалізованих підприємств, установ та організацій. Працівники цих підприємств, установ та організацій повинні мати доступ до обох баз даних в онлайн режимі. Одночасно з проведенням державної реєстрації земельної ділянки, інформація про зареєстровані земельні ділянки має з’являтися у базі даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Одночасно з проведенням реєстрації прав, інформація про зареєстровані права має з’являтися у базі даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та Державного земельного кадастру;
22) положення щодо форми надання земельних адміністративних послуг. Визначено, що з метою існування прозорого земельного ринку, гарантування прав власників та користувачів земельних ділянок доцільно запровадити ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно в електронній формі.
Практичне значення одержаних результатів полягає  в тому, що у дисертації сформульовані висновки, положення та рекомендації для вдосконалення теорії земельного права та законодавства щодо регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. Отримані результати можуть бути використані: 

· у науково-дослідній роботі – для подальшого вивчення теоретичних та практичних питань, що стосуються правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель;

· у законодавчій роботі – під час внесення змін та доповнень до законодавства та розробки проектів нормативно-правових актів;

· у правозастосовній роботі – як орієнтир для вдосконалення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель;

· у навчальному процесі – під час підготовки підручників і посібників з навчальних курсів «Земельне право», «Екологічне право», «Аграрне право» та під час викладання цих дисциплін у вищих навчальних закладах України (акт про впровадження наукових розробок даного дисертаційного дослідження у навчальний процес кафедри земельного та аграрного права юридичного факультету Київського національного університету імені Тараса Шевченка від 02.10.2017 року).

Апробація результатів дисертації. Результати дослідження були оприлюднені на: 1) міжнародних науково-практичних конференціях: «Актуальні проблеми тлумачення і застосування юридичних норм» (Львів, 28 – 29 березня 2008 р.); «Проблеми вдосконалення земельного законодавства та правового забезпечення аграрного виробництва» (Біла Церква, 17 – 18 квітня 2008 р.); «Державний контроль за дотриманням земельного та екологічного законодавства: стан, проблеми та шляхи вдосконалення» (Київ, 17 червня 2008 р.); «Актуальні проблеми правового забезпечення екологічної безпеки, використання та охорони природних ресурсів» (Харків, 9 – 10 жовтня 2009 р.);  «Сучасні проблеми аграрного і природоресурсного права» (Київ, 30 – 31 жовтня 2009 р.); «Правова політика Української держави» (Івано-Франківськ,  19 – 20 лютого 2010 р.); «Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку» (Луцьк, 19 – 20 березня 2010 р.); «Актуальные проблемы правового регулирования аграрных, земельных отношений, природопользования и охраны окружающей среды в сельском хозяйстве» (Москва, 31 марта 2010 г.);  «Антикризові механізми регіонального та муніципального розвитку» (Київ, 9 квітня 2010 р.); «Актуальні проблеми правового регулювання аграрних, земельних, екологічних відносин і природокористування в Україні та країнах СНД» (Луцьк, 10 - 11 вересня 2010 р.); «Міжнародне право навколишнього середовища: стан та перспективи розвитку» (Київ, 23 – 24 вересня 2010 р.);  «Актуальні питання публічного права» (Запоріжжя, 19 – 20 травня 2011 р.);  «Проблеми розвитку аграрного та земельного права України» (Київ, 25 травня 2011 р.); «Концептуальные основы развития национальных правовых систем в контексте процессов глобализации и региональной интеграции: постсоветский опыт и перспективы устойчивого развития» (Минск, 7-8 октября 2011 г.);   «Правовое регулирование проведения землеустройства» (Москва, 25 октября 2011 г.); «Современные приоритеты в развитии аграрного, земельного и экологического права» (Москва, 2 марта 2012 г.); «Екологія. Людина. Суспільство» (Київ, 26-30 вересня 2012 р.); «Современные тенденции правового регулирования экологических отношений» (Минск, 26 - 27 апреля 2013 г.); «Актуальні проблеми реформування земельних, екологічних, аграрних та господарських правовідносин» (Хмельницький, 17 – 18 травня 2013 р.);   «Актуальні правові проблеми публічно-приватного партнерства у сфері аграрних, земельних, екологічних та космічних відносин» (Київ, 22 листопада 2013 р.); «Еволюція правового регулювання аграрних, земельних та екологічних відносин» (Львів, 18 листопада 2016 р.); «Правові засади ведення органічного землеробства» (Харків, 29-30 вересня 2017 року); 2) міжнародних наукових конгресах: «Державне управління та місцеве самоврядування» (Харків, 26 – 27 березня 2009 р.); «Державне управління та місцеве самоврядування» (Харків, 26 березня 2010 р.); «Державне управління та місцеве самоврядування» (Харків, 24 березня 2011 р.); «Державне управління та місцеве самоврядування» (Харків, 29 березня 2012 р.); 3) науково-практичних конференціях за міжнародною участю: «Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування» (Київ, 10 квітня 2009 р.); «Актуальні проблеми регіонального управління та місцевого самоврядування» (Київ, 8 квітня 2011 р.); 4) всеукраїнських науково-практичних конференціях та круглих столах: «Аграрне право як галузь права, юридична наука і навчальна дисципліна» (Київ, 25 травня 2012 р.); «Сучасні тенденції та перспективи розвитку аграрного, земельного і екологічного права» (Київ, 22-23 травня 2015 р.); «Правове забезпечення економічного розвитку та екологічної безпеки суспільства» (Вінниця, 14-15 травня 2015 р.); «Від правової охорони природи Української РСР до екологічного права України» (Київ, 26 травня 2017 р.); «Реалізація норм екологічного, земельного та аграрного права в умовах реформування правової системи України» (Івано-Франківськ, 8-10 вересня 2017 року); «Децентралізація влади як чинник розвитку аграрного, екологічного, земельного та інших природоресурсних галузей права» (Київ, 22 вересня 2017 року); 5) республіканській науково-практичній конференції: «Сучасні екологічні проблеми та методики викладання еколого-правових дисциплін» (Харків, 25 – 26 листопада 2010 р.); 6) круглих столах: «Економіко – правове регулювання земельних відносин: світовий досвід та перспективи України» (Ірпінь, 21 березня 2007 р.); «Правовое обеспечение единой государственной экологической политики Российской Федерации» (Москва, 11 апреля 2011 г.); «Сучасні досягнення наук земельного, аграрного та екологічного права» (Харків, 24 травня 2013 р.); «Сучасні науково-практичні проблеми екологічного, земельного та аграрного права» (Харків, 6 грудня 2013 р.); «Актуальні проблеми становлення і розвитку права екологічної безпеки в Україні» (Київ, 28 березня 2014 р.); «Розвиток організаційно-правових форм господарювання в аграрному секторі» (Харків, 13 червня 2014 р.); «Актуальні проблеми екологічних, земельних та аграрних правовідносин: теоретико-методологічні й прикладні аспекти» (Харків, 5 грудня 2014 р.); «Правові проблеми розвитку сільських територій України» (Київ, 9 грудня 2015 р.); «Конституційні засади аграрного, земельного та екологічного права: 20 років розвитку» (Київ, 27 травня 2016 р.); «Теоретичні та практичні аспекти реалізації екологічного, земельного, аграрного права в умовах сталого розвитку України» (Харків, 2 грудня 2016 року).
Публікації.  Основні теоретичні положення й висновки дисертаційного дослідження знайшли відображення в 92 науковій праці, в тому числі                          1 одноосібній монографії, розділах та підрозділах 6 колективних монографій, 1 навчальному посібнику, 32 наукових статтях, опублікованих у фахових виданнях України, 7 статтях у наукових періодичних виданнях з юридичних наук інших держав, тезах 45 доповідей на наукових конференціях, круглих столах, інших виданнях.
Структура дисертації обумовлена метою, завданнями, об’єктом і предметом дослідження. Дисертація складається з переліку умовних позначень, вступу, 6 розділів, поділених на 16 підрозділів, висновків, списку використаних джерел, додатків. Повний обсяг дисертації становить 464 сторінок, з них основний текст становить 380 сторінок, список використаних джерел налічує 607 найменувань на 66 сторінках, додатки на 17 сторінках.  

РОЗДІЛ 1

МЕТОДОЛОГІЧНІ ТА ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ УПРАВЛІНСЬКИХ І СЕРВІСНИХ ВІДНОСИН 
У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ ЗЕМЕЛЬ

1.1 Методологічні підходи до дослідження правового регулювання управлінських і сервісних відносин у сфері використання й охорони земель

У радянській юриспруденції суспільні відносини у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади визначались як управлінські відносини. Акцент на дослідженні управлінського характеру був обумовлений домінуванням державного управління у всіх сферах суспільного життя [156; 155; 215; 217; 238; 249; 264; 267; 295; 585; 586; 588].

Зміни соціально-економічних умов розвитку суспільства: запровадження різноманіття випадків виникнення, здійснення та припинення широкого кола прав на землю [109] – призвели до появи поряд із правовим регулюванням управлінських відносин у сфері використання й охорони земель правового регулювання неуправлінських відносин у сфері використання й охорони земель. Правове регулювання неуправлінських відносин у сфері використання й охорони земель передбачає надання земельних адміністративних послуг, розгляд та вирішення земельних спорів тощо.

Відтак, із метою забезпечення розвитку земельного права постає потреба визначити методологічні підходи до дослідження та вдосконалення правового регулювання управлінських та сервісних відносин щодо надання земельних адміністративних послуг [39; 40; 42; 65; 72; 74; 78; 87; 105; 114; 121; 122; 126]. 

Правове регулювання суспільних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади охоплює: державне управління у сфері використання й охорони земель; надання земельних адміністративних послуг; розгляд та вирішення земельних спорів; застосування заходів адміністративного примусу тощо. 

На сучасному етапі розвитку вітчизняного правознавства [144; 197,                  с. 163 – 269; 283; 299; 582] та правознавства на території пострадянського простору, зокрема Республіки Білорусь [24; 240, с. 20, 32; 544, с. 213 – 221; 592, c. 131] та інших країн [31, с. 77; 141, с. 54 – 57; 227, с. 158; 273, с. 90 – 91; 624,    с. 441 – 445], суспільні відносини у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади досі переважно визначаються як управлінські.
Правове регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади передбачає владно-організуючий вплив на спільну, колективну діяльність людей з метою забезпечення раціонального використання й охорони земель. Водночас правове регулювання неуправлінських відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади відбувається на засадах рівності сторін. Згідно  з цим принципом відбувається правове регулювання сервісних відносин щодо надання земельних адміністративних послуг.

Надання земельних адміністративних послуг є новим видом діяльності для органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель. Становлення та розвиток правового регулювання сервісних відносин щодо надання земельних адміністративних послуг обумовлено змінами у правовому регулюванні земельних відносин, які відбулися з часу проголошення незалежності [42, c. 119 – 123]. 

Прикладом зміни правого статусу учасників суспільних відносин у сфері використання й охорони земель та застосування елементів диспозитивного методу правового регулювання земельних відносин (загальних дозволів) є визнання за громадянами та юридичними особами широкого кола земельних прав та надання органами виконавчої влади земельних адміністративних послуг з метою належної реалізації цих прав. 

За наслідками приватизації та розпаювання земель відбулось запровадження поряд із державною, комунальної та приватної власності на землю та істотне збільшення кількості власників землі. Землю пустили в обіг, і щодо неї стало можливим укладання цілої низки угод: купівлі-продажу, дарування, обміну тощо. Розвиток товарно-грошових відносин і поява різних видів господарюючих субʼєктів, подрібнення земельних ділянок, ускладнення випадків володіння землею призвели до запровадження поряд із загальноприйнятими видами прав на землю, зокрема права власності на землю, права постійного користування землею та права оренди землі, прав на землю, які до цього моменту не існували, а саме: сервітутів, суперфіцію, емфітевзису. Наведені обставини викликали потребу у становленні та розвитку правового регулювання суспільних відносин щодо обʼєктивізації правового статусу власників земельних ділянок та прав на них. Це стало можливим завдяки  запровадженню правового регулювання суспільних відносин щодо надання такого різновиду земельних адміністративних послуг, як державна реєстрація прав на землю та їх обтяжень.

Якщо до 90-х років органи виконавчої влади з питань земельних ресурсів мали виключну компетенцію щодо землі, то з проголошенням приватної власності на землю реалізацію частини повноважень було передано від  держави до господарюючих субʼєктів різної форми власності. У звʼязку з приватизацією та розпаюванням земель відбулось суттєве збільшення обсягу землевпорядних робіт та робіт з оцінки земельних ділянок. Ці роботи могли провадити спеціально підготовлені для цього спеціалісти. Відтак залишати виконання цих видів робіт винятково за державою стало недоцільним. За державою залишились лише сервісні функції щодо забезпечення цих видів робіт: проведення державної експертизи землевпорядної документації, сприяння у підготовці спеціалістів у відповідних сферах діяльності та надання їм кваліфікаційних свідоцтв [58 с. 210 – 214]. 

Проведення земельної та аграрної реформ викликало потребу у закріпленні реалізації за органами виконавчої влади з питань земельних ресурсів деяких функцій вперше. Зі збільшенням кількості власників на землю та наданням земель у приватну власність постала потреба у наявності комплексної інформації щодо стану земель сільськогосподарського призначення. Проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення стало ще одним різновидом земельних адміністративних послуг. 
Сьогодні право на надання сільськогосподарських дорадчих послуг закріплено за багатьма субʼєктами. Проте їхню діяльність з надання таких послуг не можна вважати ефективною. Беручи до уваги зарубіжний досвід та вітчизняну практику надання сільськогосподарських дорадчих послуг, ми ставимо питання про доцільність закріплення повноважень щодо надання сільськогосподарських дорадчих послуг насамперед за органами виконавчої влади.
Використання слова «сервіс» у характеристиці правовідносин, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, обумовлено перекладом слів «serve» та «service» з англійської мови на українську. Згідно з перекладом ці слова мають значення «обслуговування, надання послуг, служба, послуга» [21, с. 463; 137]. 

Сьогодні реалізація багатьох земельних прав неможлива без сприяння з боку органів виконавчої влади, без здійснення ними сервісної діяльності. З одного боку, діяльність із надання земельних адміністративних послуг передбачає визнання за громадянами та юридичними особами права вимагати від органів виконавчої влади вчинення дій, необхідних для створення сприятливих умов щодо реалізації їхніх земельних прав. З іншого боку, органи виконавчої влади зобовʼязуються виконувати їхні вимоги. Органи виконавчої влади зобовʼязуються реалізовувати покладені на них обовʼязки зі створення належних умов для реалізації закріплених за громадянами та юридичними особами земельних прав. Це зовсім інший аспект, вид діяльності органів виконавчої влади, який вчиняється ними поряд з управлінською діяльністю у сфері використання й охорони земель. Управлінська та сервісні види діяльності органів виконавчої влади доповнюють один одного, підвищуючи тим самим ефективність діяльності органів виконавчої влади у сфері забезпечення раціонального використання й охорони земель.  

До земельних адміністративних послуг доцільно віднести такі дії органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель: проведення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; видачу кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; видачу дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок. 
Таким чином, правове регулювання суспільних відносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади не вичерпується правовим регулюванням управлінських відносин у сфері використання й охорони земель. Поряд з управлінською діяльністю у сфері використання й охорони земель органи виконавчої влади здійснюють неуправлінську діяльність у сфері використання й охорони земель. Новою різновидністю неуправлінської діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є їхня сервісна діяльність. Вона передбачає надання органами виконавчої влади земельних адміністративних послуг на засадах рівності субʼєктів земельних правовідносин. 

Предмет адміністративного права формують правовідносини, що виникають у процесі здійснення органами виконавчої влади державного управління та сервісної діяльності [584, с.70 – 73]. Наявність у ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 - III Розділу VII «Управління в галузі використання й охорони земель» породжує питання про межі регулювання земельним та адміністративним правом управлінських та сервісних відносин. Визначення меж сприятиме усуненню наявних прогалин у чинному земельному законодавстві в частині здійснення регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. 

Вчені у своїх роботах визначають співвідношення земельного з адміністративним правом [206; 217, с. 25 – 27; 221, с. 9, 19; 226, с. 16; 544,                  с. 215], шляхи усунення колізій між нормами, вміщеними до актів земельного й адміністративного законодавства [308, с. 63 – 65]. 

Відповідно до положень радянської правової науки до адміністративно-правових відносин повинні належати лише відносини, повʼязані з утворенням, організаційною побудовою та організацією правильної діяльності органів державного управління. Що стосується правовідносин у сфері розпорядження та управління землею, а також правовідносин, що виникають між землекористувачами щодо використання землі, то ці відносини мають  відноситись до земельно-правових відносин як особливий предмет радянського земельного права [9, с. 50 – 54; 217, с. 25 – 27].

У сучасних правових дослідженнях не відбувається чіткого визначення характеру та галузевої приналежності правових норм, за допомогою яких здійснюється регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, а також випадків застосування адміністративного законодавства до врегулювання земельних відносин. 

Вчені відзначають, що земельне право має певний звʼязок з адміністративним правом. Адміністративно-правові акти часто служать підставою виникнення, зміни або припинення земельних відносин. Так, в адміністративному порядку вирішуються питання відведення земельної ділянки на місцевості, встановлення її меж, видачі документів, що встановлюють право, здійснення контролю за додержанням земельного законодавства, притягнення до адміністративної відповідальності осіб, винних у порушеннях земельного законодавства тощо.

Звʼязок земельного й адміністративного права виявляється також у визначенні повноважень місцевих органів самоврядування у врегулюванні земельних відносин, структури і повноважень ВР України, ВР АРК, обласних і районних рад, а також органів виконавчої влади щодо управління землями.

Адміністративне право регулює порядок діяльності виконавчих органів державної влади у сфері раціонального використання й охорони земель, а також їх компетенцію у галузі управління земельними ресурсами [221, с. 9, 19; 226,              с. 16; 544, с. 215]. 
Обʼєктами земельних правовідносин є земля в межах території України, земельні ділянки, земельні частки (паї) та права на них. Земля виконує величезну кількість різноманітних функцій. Вона є природним ресурсом, формує територію держави, віднесена до нерухомого майна, виступає предметом праці та засобом виробництва, територіальним базисом існування людини та функціонування обʼєктів господарського, соціального й іншого призначення. Така унікальна характеристика землі як обʼєкта правовідносин вимагає провадження спеціального, відокремленого, всебічного та комплексного правового регулювання земельних відносин. Як наслідок, до складу вітчизняної системи права входить така самостійна галузь права, як земельне право. 
ЗК України є джерелом земельного права. В його межах відбувається спеціалізація загальних положень адміністративного права відповідно до специфіки управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель. Відтак під час регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель використовуються спеціальні земельно-правові норми. 

У ЗК України відбувається визначення системи органів загальної та спеціальної компетенції у сфері використання й охорони земель та їхньої компетенції. Законодавцем до виконуваних органами виконавчої влади управлінських функцій у сфері використання й охорони земель віднесено: встановлення та зміну меж адміністративно-територіальних утворень; планування використання земель; землеустрій; контроль за використанням та охороною земель; моніторинг земель; державний земельний кадастр; економічне стимулювання раціонального використання й охорони земель; відшкодування втрат сільськогосподарського та лісогосподарського виробництва.

Положення адміністративного права розробляються у переважній більшості представниками науки адміністративного права. Окремі загально-теоретичні питання, які носять адміністративний характер, розробляються в межах земельного й екологічного права [143, с. 4; 246], проте вони не домінують над  положеннями, які розробляються представниками науки адміністративного права під час провадження законопроектної роботи. До таких загально-теоретичних питань можна віднести розширення кола відносин, що становлять предмет адміністративного права [6, с. 67 – 73]; організацію системи органів виконавчої влади; запровадження надання адміністративних послуг [7, с. 451 – 470]; визначення адміністративних процедур як офіційно встановленого порядку вирішення адміністративних справ органами публічної адміністрації [554, с. 9, 14].

Отже, залежно від того, до складу якої галузі права – адміністративного чи земельного – входять правові норми, що регулюють управлінські та сервісні відносини, їх доцільно поділити на дві групи: норми адміністративного та земельного права [55, с. 95 – 97].  

За характером та колом суспільних відносин, на які поширюються норми адміністративного та земельного права, що регулюють управлінські та сервісні відносини, їх доцільно поділити на дві групи: норми права загального та спеціального характеру. Норми права загального характеру встановлюють вихідні, основоположні засади щодо управлінської та сервісної діяльності в цілому. Положення цих правових норм отримують подальший розвиток у нормах права спеціального характеру. Норми права спеціального характеру враховують специфіку суспільних відносин щодо державного управління та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

У нормах адміністративного права закріплюються загально-теоретичні питання адміністративного права: побудови системи, внутрішньої структури, форм та методів роботи органів управління. За колом суспільних відносин, на які поширюються ці норми права, останні є нормами права загального характеру. Так, Указ Президента України «Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Україні» від 22 липня 1998 року № 810/98 [448] передбачив адміністративні заходи, стосовні широкого кола суспільних відносин. Такими заходами є: формування ефективної організації виконавчої влади як на центральному, так і на місцевому рівнях управління; формування сучасної системи місцевого самоврядування; запровадження нової ідеології функціонування виконавчої влади і місцевого самоврядування як діяльності щодо забезпечення реалізації прав і свобод громадян, надання державних та громадських послуг; організація на нових засадах державної служби та служби в органах місцевого самоврядування; створення сучасної системи підготовки та перепідготовки управлінських кадрів; запровадження раціонального адміністративно-територіального устрою. Вони знаходять свій подальший розвиток у нормах права спеціального характеру.

За допомогою норм земельного права відбуваються спеціалізація та деталізація загальних положень адміністративного права відповідно до специфіки конкретних видів земельних відносин. Норми земельного права визначають систему органів загальної та спеціальної компетенції у галузі земельних відносин, їхні повноваження, а також зміст виконуваних органами виконавчої влади управлінських та сервісних функцій у сфері використання й охорони земель. Так, у Постанові Кабінету Міністрів України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» від 10 вересня 2014 року № 442 [467] були запропоновані заходи з удосконалення системи ЦОВВ. Ці заходи передбачили нову схему організації та взаємодії ЦОВВ, зокрема ЦОВВ, який реалізує державну політику у сфері земельних відносин. Було запропоновано утворити Державну службу України з питань геодезії, картографії та кадастру, реорганізувавши Державне агентство земельних ресурсів України. Діяльність цього ЦОВВ має спрямовуватись і координуватись Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства.

Таким чином, предмет земельного права формують управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель. Регулювання цих суспільних відносин здійснюється за допомогою норм земельного права. Управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель є правовими засобами регулювання земельних відносин. 

Аналіз нормативно-правових актів, за допомогою яких відбувається правове регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, вимагає врахування з боку представників науки земельного права та законодавця положень адміністративного права під час удосконалення правового регулювання земельних відносин. У Законі України «Про адміністративні послуги» від 6 вересня 2012 року № 5203 – VI [367] передбачено, що надання адміністративних послуг здійснюється відповідно до цього Закону з урахуванням особливостей, визначених законами, які регулюють суспільні відносини у відповідних сферах. У ЗК України відсутнє правове регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель: не відбувається визначення поняття земельних адміністративних послуг та їхніх видів, субʼєктів надання таких послуг і порядку їх надання. Ці питання підлягають визначенню наукою земельного права.    

Земельне право є самостійною галуззю права. Правове регулювання земельних відносин відбувається за допомогою кодифікованого акту, яким є ЗК України. Правовідносини щодо владно-організуючого впливу на субʼєктів земельних відносини та сервісної діяльності є земельними правовідносинами згідно з теорією права та чинним законодавством. Отже, правове регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель має відбуватися в межах ЗК України. 

Вчені висловлюють думку щодо доцільності прийняття Адміністративного кодексу України (АК України) [6, с.151]. Враховуючи наявність земельного законодавства, зокрема ЗК України, положення АК України мають застосовуватися до врегулювання відносин, які виникатимуть у сфері використання й охорони земель, якщо вони не будуть врегульовані іншими актами законодавства. Це положення має знайти своє закріплення в АК України.

М.В. Шульга відзначає, що в радянський період взаємовідносини між учасниками земельних правовідносин будувалися не лише на засадах влади та підпорядкування, а й рівності сторін. Зокрема, він вказує на те, що в умовах законодавчого закріплення виключної державної власності на землю та функціонування командно-адміністративної системи управління в регламентації земельних відносин превалювали публічно-правові засади. Характерною рисою такої регламентації виступало застосування імперативного методу регулювання – методу субординації, централізованого, придатного для регулювання вертикальних, владних субординаційних відносин. Головним правовим інструментом регулювання земельних відносин були зобовʼязання та заборони. Основним типом правової регламентації відносин виступав спеціально дозвільний (субʼєкти відносин у публічно-правовій сфері були уповноважені робити лише те, що прямо дозволено законом). Земельно-правові норми були направлені на регулювання відносин, у яких субʼєкти задовольняли насамперед державний, публічний інтерес. Основним учасником земельних відносин завжди виступала держава, і такі відносини виникали між нерівними, юридично підпорядкованими субʼєктами. Водночас певна частина земельних відносин не відносилась до відносин влади та підпорядкування; оскільки всі землекористувачі та радянська держава в межах наданих їм законом прав на землю були рівними. Вчений констатує, що на сучасному етапі відбулась трансформація окремих земельних правовідносин із публічно-правових у приватно-правові земельні відносини. Передусім такі зміни торкнулись відносин земельної власності [591].

Відповідно до сучасного стану правового регулювання земельних відносин управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель доцільно віднести до публічних земельних правовідносин, а сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель слід розглядати як публічно-приватні земельні правовідносини [121, с. 402 – 412]. 

З метою визначення змісту цих двох видів земельних правовідносин постає потреба визначити притаманні їм ознаки за такими критеріями: інтерес, який забезпечують ці види земельних правовідносин; субʼєкти земельних правовідносин; методи та типи правового регулювання земельних відносин; предмет правового регулювання; нормативно-правові акти, у яких закріплені приписи, за допомогою яких здійснюється регулювання цих земельних відносин; класифікація правовідносин.

До ознак управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель доцільно віднести такі положення. Управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель забезпечують реалізацію публічного інтересу. Реалізація публічного інтересу передбачає вчинення органами виконавчої влади в інтересах усього суспільства дій із завершення земельної реформи та приватизації земель, забезпечення раціонального використання й охорони земель шляхом прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; проведення моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; здійснення контролю у сфері використання й охорони земель тощо. 

Так, земельна реформа була визнана складовою частиною економічної реформи, здійснюваної в Україні у звʼязку з переходом економіки держави до ринкових відносин. Завданням цієї реформи став перерозподіл земель з одночасною передачею їх у приватну та колективну власність, а також у користування підприємствам, установам і організаціям з метою створення умов для рівноправного розвитку різних форм господарювання на землі, формування багатоукладної економіки, раціонального використання й охорони земель [454].   

Однією з обовʼязкових сторін цих земельних правовідносин є орган виконавчої влади. Цей орган наділений владними повноваженнями щодо інших учасників земельних правовідносин.

Правове регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель передбачає перевагу у застосуванні імперативного методу правового регулювання суспільних відносин. Взаємовідносини між субʼєктами правовідносин базуються на засадах нерівності сторін, їх підпорядкування.

Основним типом правової регламентації цих земельних відносин виступає спеціально-дозвільний. Згідно з спеціально-дозвільним типом правової регламентації субʼєкти земельних правовідносин мають робити лише те, що прямо дозволено законом. 

Предметом правового регулювання є управлінські відносини у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади. Ними є  правовідносини щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; здійснення контролю у сфері використання й охорони земель.

Засадничі приписи правового регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель містяться у ЗК України, зокрема у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель». Вони знаходять свій подальший розвиток у спеціальних нормативно-правових актах: Законі України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 липня 2003 року № 963 – IV [385] та в інших нормативно-правових актах. 

За компетенцією доцільно виділити такі управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель: з приводу здійснення загального управління у сфері використання й охорони земель (компетенція Кабінету Міністрів України); з приводу здійснення спеціального управління у сфері використання й охорони земель (компетенція Міністерства аграрної політики та продовольства України).

За субʼєктами управління доцільно виділити такі управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель: між вищим органом у системі органів виконавчої влади – Кабінетом Міністрів України – та головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері земельних відносин – Міністерством аграрної політики та продовольства України; між головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері земельних відносин – Міністерством аграрної політики та продовольства України та рештою органів, фізичних та юридичних осіб.

За сферою поширення повноважень відповідного органу виконавчої влади доцільно виділити такі управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель: міжгалузеві та галузеві правовідносини. Щодо міжгалузевих правовідносин, то земля є територіальним базисом, засобом виробництва у багатьох галузях економіки. Головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері земельних відносин є  Міністерство аграрної політики та продовольства України. Його повноваження поширюються на всі категорії земель. Щодо галузевих правовідносин, то управління основними засобами, зокрема землею у відповідних сферах суспільних відносин здійснюють спеціально уповноважені на це органи виконавчої влади. Так, у сфері використання й охорони земель оборони таким органом є  Міністерство оборони України (Міноборони України).

За колом відносин, які складають предмет правового регулювання, доцільно виділити такі управлінські відносини у сфері використання й охорони земель: прогнозування, програмування та планування; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування; здійснення контролю.

Таким чином, під управлінськими правовідносинами у сфері використання й охорони земель слід розуміти врегульовані нормами земельного права суспільні відносини, які забезпечують реалізацію публічних інтересів, однією з обовʼязкових сторін яких є наділені владними повноваженнями органи виконавчої влади з приводу здійснення ними прогнозування, програмування та планування; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування; контролю.

Щодо сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель, то до ознак цих правовідносин доцільно віднести такі положення. З одного боку, держава має діяти в інтересах особи та забезпечувати реалізацію приватного інтересу. Громадяни та юридичні особи, набуваючи на відповідних титулах земельні ділянки, реалізуючи ці титули та відчужуючи земельні ділянки, здійснюють такі дії, керуючись винятково власними приватними інтересами. Останні можуть полягати у здійсненні підприємницької діяльності, яка не заборонена законом, реалізації громадянами права на житло, на достатній життєвий рівень для себе і своєї сімʼї, що включає достатнє харчування тощо [259]. Таким чином, у громадян та юридичних осіб може постати потреба у набутті земельної ділянки для побудови житлового будинку, гаражу, ведення садівництва, провадження підприємницької діяльності, інвестування коштів у земельну нерухомість, збільшення основних фондів тощо. 

З іншого боку, держава як суверен має визнавати факт виникнення, зміни та припинення прав на землю, гарантувати відповідність земельної документації вимогам чинного законодавства, вчиняти інші дії в інтересах усього суспільства, тим самим забезпечуючи публічні інтереси. 

Ця публічно-приватна діяльність органів виконавчої влади здійснюється ними у формі надання земельних адміністративних послуг. У даному випадку повноваження органів виконавчої влади є публічними, проте не владними.   

Однією з обовʼязкових сторін земельних правовідносин є органи виконавчої влади або субʼєкти, які діють від імені держави. Ці органи наділені публічними повноваженнями щодо інших учасників цих земельних правовідносин і не наділяються владними повноваженнями щодо інших учасників правовідносин. Їхні права та обовʼязки реалізуються у звʼязку з виконанням цими органами відповідних невладних функцій держави як суверена – носія верховної влади [540, с. 867].

Правове регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель відбувається із перевагою у застосуванні диспозитивного методу правового регулювання суспільних відносин. Взаємовідносини між субʼєктами цих правовідносин базуються на засадах рівності сторін. 

Правове регулювання таких земельних відносин передбачає застосування спеціально-дозвільного типу правової регламентації суспільних відносин. Субʼєкти правовідносин зобовʼязані діяти так, як це визначено у законах України. Зокрема, так мають діяти у випадку проходження державної експертизи тощо.

Предметом правового регулювання є сервісні відносини щодо надання земельних адміністративних послуг. До земельних адміністративних послуг доцільно віднести такі: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, у тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; діяльність із видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; діяльність із видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок [61].

Правове регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, відсутнє у ЗК України та в інших нормативно-правових актах. 

Залежно від характеру послуг сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель доцільно поділити на правовідносини щодо проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, зокрема прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
Таким чином, під сервісними правовідносинами у сфері використання й охорони земель доцільно розуміти врегульовані нормами земельного права суспільні відносини, які забезпечують реалізацію приватно-публічних інтересів, однією з обовʼязкових сторін яких є наділені публічними повноваженнями органи виконавчої влади або субʼєкти, які діють від імені держави з приводу надання зацікавленим субʼєктам таких земельних адміністративних послуг: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; проведення видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; проведення видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
Чинний ЗК України містить Розділ VII, приписи якого врегульовують лише управлінські відносини у сфері використання й охорони земель. Правове регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель фактично не здійснюється. Ці обставини обумовлюють потребу в удосконаленні наявних у земельному праві методологічних підходів до дослідження та правового регулювання управлінських і сервісних відносин у сфері використання й охорони земель [114, c. 389 – 393].

По-перше, це вимагає формування правової визначеності щодо управлінських та се[42рвісних правовідносин у сфері використання й охорони земель. У науку земельного права доцільно запровадити такі поняття: управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель, земельні адміністративні послуги. 

По-друге, постає потреба у розмежуванні правого регулювання управлінських та сервісних напрямів діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, а також визначення їхнього змісту. 

До управлінських напрямів діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель доцільно віднести такі: прогнозування, програмування та планування використання земель, моніторинг земель, ведення державного земельного кадастру, стандартизацію та нормування у сфері використання й охорони земель, контроль за використанням та охороною земель. 

До сервісних напрямів діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель доцільно віднести надання земельних адміністративних послуг. Різновидами земельних адміністративних послуг є: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, у тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; проведення видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; проведення видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
По-третє, потрібно вдосконалити законодавство щодо управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, зокрема, прийняти відповідні закони: Закон України «Про моніторинг земель», Закон України «Про контроль за використанням та охороною земель», підзаконні нормативно-правові акти, - Положення Кабінету Міністрів України «Про Національну інформаційну систему моніторингу навколишнього середовища», Постанови Кабінету Міністрів України «Про опублікування стандартів та нормативів» і «Про інформаційний фонд стандартів та нормативів та єдину інформаційну систему щодо технічного регулювання», внести відповідні зміни та доповнення до Розділу VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України.

По-четверте, постає потреба у закріпленні в Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України нових правових інститутів. Таким правовим інститутом має стати інститут земельних послуг.

По-пʼяте, доцільно запровадити замість відомчого моніторингу земель надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Субʼєктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища. Вона може функціонувати у складі Мінприроди і повинна складатись із центральної служби, служб в областях і районах та мережі територій, лабораторій, на яких будуть провадитись відповідні досліди. Міністерства, відомства, установи та організації в частині проведення окремих видів моніторингу мають бути підпорядковані службі з моніторингу навколишнього природного середовища. Дослідні території та лабораторії повинні мати подвійне підпорядкування: субʼєкту (міністерству, відомству тощо), у системі якого вони знаходяться, а також службі з моніторингу навколишнього природного середовища. Це дозволить провадити не лише внутрішній моніторинг для потреб відповідних міністерств та відомств, а й суцільний моніторинг навколишнього природного середовища в межах території України. Мають бути розроблені методики проведення моніторингу складових елементів навколишнього природного середовища. Ці методики мають існувати у формі стандартів та нормативів. Результати проведення моніторингу навколишнього природного середовища мають закріплюватись у Національній інформаційній системі моніторингу навколишнього середовища. Вона має включати дані проведення усіх видів моніторингу навколишнього середовища, забезпечувати взаємодію субʼєктів проведення моніторингу, отримання комплексної інформації про стан навколишнього середовища, аналіз та прогноз змін, формування пропозицій із покращення кількісного та якісного стану навколишнього середовища тощо. Порядок організації та функціонування інформаційної системи має визначатись у Положенні Кабінету Міністрів України «Про Національну інформаційну систему моніторингу навколишнього середовища». Правове регулювання моніторингу земель має бути закріплено у Законі України «Про моніторинг земель».

Моніторинг земель повинен формувати не лише національну систему моніторингу, а й входити до складу міжнародних систем моніторингу навколишнього середовища. В Україні доцільно створити інформаційні центри з моніторингу навколишнього середовища, які будуть входити до складу як національних, так і відповідних систем міжнародного моніторингу навколишнього середовища. Такими системами міжнародного моніторингу  навколишнього середовища мають стати: моніторинг навколишнього середовища, який провадиться Програмою ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП та екологічний моніторинг, який провадиться Європейським агентством із навколишнього середовища. Цим центрам доцільно займатись збиранням, узагальненням, вивченням та поширенням даних, отриманих у результаті проведення національного та міжнародного моніторингу навколишнього середовища.

По-шосте, з метою належного забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів у сфері охорони земель варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях і в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. Бази стандартів і нормативів повинні підтримуватися в актуальному стані. Доступ до таких баз і текстів стандартів та нормативів повинен мати безстроковий характер та відбуватись на безоплатній основі. Тексти стандартів і нормативів повинні бути розміщенні з правом копіювання. Вважаємо за доцільне прийняти положення, у яких потрібно врегулювати питання існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів і нормативів та закріпити їх у відповідних Постановах Кабінету Міністрів України «Про опублікування стандартів та нормативів» і «Про інформаційний фонд стандартів та нормативів та єдину інформаційну систему щодо технічного регулювання». 

По-сьоме, законодавець передбачає державний контроль, а також  відомчий, самоврядний та громадський контроль у сфері використання й охорони земель. Сьогодні постає нагальна потреба у розвитку поряд із державним контролем самоврядного, громадського контролю та самоконтролю у сфері використання й охорони земель. Потрібно вдосконалити правове регулювання самоврядного та громадського контролю в частині визначення субʼєктів і обʼєктів контролю та запровадити земельний самоконтроль – виробничий контроль і земельний аудит. Ці види контролю мають скласти механізм публічно-приватного контролю у сфері використання й охорони земель. Вони мають залишатись самостійними видами контролю, які взаємодіють між собою з метою комплексного забезпечення раціонального використання й охорони земель. Такі види контролю повинні доповнювати один одного та виключати дублювання повноважень контролюючих субʼєктів.

По-восьме, відповідно до чинного законодавства надання земельних адміністративних послуг відбувається у паперовій формі. З метою існування прозорого земельного ринку, гарантування прав власників та користувачів земельних ділянок вважаємо за доцільне дематеріалізувати державну реєстрацію прав на землю та їх обтяжень і запровадити ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно в електронній формі.  

Вважаємо, що запропоновані методологічні підходи до дослідження та вдосконалення правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель мають сприяти підвищенню ефективності діяльності органів виконавчої влади у сфері забезпечення раціонального використання й охорони земель.

1.2  Юридична природа управлінських відносину сфері використання й охорони земель

Правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель складають предмет земельного права [43; 47; 55; 56; 60; 67; 76; 88; 102; 118; 123]. Правове регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель здійснювалось за умов існування виключної державної власності на землю та продовжує відбуватись за умов проголошення плюралізму форм власності на землю. Незважаючи на наявність законодавчого регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель та тривале здійснення органами виконавчої влади управлінської діяльності у цій сфері, теорію відносин державного управління у сфері використання й охорони земель, що регулюються нормами земельного права, не можна вважати сформованою. 
У юридичній літературі радянської доби відбувались дослідження  правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель як предмета правового регулювання. Ці дослідження передбачали визначення поняття державного управління у сфері використання й охорони земель, яке було дискусійним [56, с. 167 – 168]. 

Деякі вчені розглядали управління у сфері використання й охорони земель як діяльність, що здійснювалась на підставі права власності та визначала зміст права державної власності на землю. Відзначалось, що такі функції як землеустрій, облік земель держава здійснювала раніше, спираючись на своє положення суверена та статус вищого політичного органу. В умовах націоналізації всієї землі держава почала виконувати ці функції в оперті на право власності. Функції щодо землеустрою, обліку земель перетворились з функції держави-суверена на функції держави-власника, що почало визначати зміст державної власності на землю [268].

Цю точку зору підтримали та розвинули Л.І Дембо й автори підручника «Земельное право», виданого в 1958 році [176, с. 67; 526]. Згідно з їхньою точкою зору право управління не просто визначало зміст державної власності на землю, а виступало як елемент права державної власності на землю.  

Аналогічну точку зору висловили Г.О. Аксєньонок, О.М. Турубінєр та автори збірника «Вопросы колхозного и земельного права», виданого у 1951 році [9, с. 344, 351 – 357; 10, с.193 – 226; 159; 557, с. 6 – 9, 46 – 63]. У своїх роботах вони досліджували зміст управління як окремої правомочності права державної власності на землю, проте вони були непослідовними у визначені функцій управління єдиним державним земельним фондом. Зокрема, вчені наголошували на самостійності правомочностей управління та розпорядження. Водночас розподіл земельних ділянок серед землекористувачів, який є традиційним способом здійснення правомочності розпорядження земельними ділянками відносився ними до форм здійснення права управління землею [9,                 с. 344, 351 – 357; 10, с.193 – 226; 159; 557, с. 6 – 9, 46 – 63]. Стосовно контролю, який є класичним прикладом управління, то іноді він розглядався як самостійна правомочність держави – власника [557, с. 6 – 9, 46 – 63].

У подальшому управління почали розглядати в двох якостях: як форму здійснення змісту права власності на землю та як його невідʼємну складову [205, с. 106 – 108; 217, с.10 – 17; 270, с.70 – 78; 271, с. 9 – 12]. Стосовно управління як невідʼємної складової змісту права власності на землю існувало декілька точок зору. Одні вчені визначали управління як самостійну правомочність, яка входила до складу змісту права власності [205, с. 106 – 108; 270, с.70 – 78; 271, с. 9 – 12]. Інші дослідники розглядали таке управління як сукупність правомочностей, які охоплювались трьома основними правомочностями, зокрема володіння, користування та розпорядження та не вимагали у звʼязку з цим необхідності конструювання четвертої правомочності – права управління [217, с.10 – 17]. 

Згодом учені відмовились від розгляду управління як невідʼємної складової змісту права власності на землю. Управління почали визначати лише як форму здійснення змісту права власності. Співвідношення між управлінням та змістом права власності було представлено співвідношенням між формою та змістом. Елементи права власності складали зміст, а управління – форму його здійснення [25, с. 40 – 41; 203, с. 20; 250, с. 53 – 55, 144 – 145; 274; 269; 358,                  с. 24]. 

У юридичній літературі таке співвідношення було представлено кількома варіантами. По-перше, управління становило форму здійснення правомочності розпорядження [25, с. 40 – 41; 274; 358, с. 24]. По-друге, управління було формою реалізації права державної власності на землю в цілому [203, с. 20; 250, с. 53 – 55, 144 – 145; 269]. При цьому вчені не визначали як співвідносяться адміністративно-правові акти щодо володіння, користування та розпорядження земельними ділянками з діями щодо обліку, контролю та реєстрації земельних ділянок. 

Таке співвідношення було визначено в загальних рисах, коли зʼявилась точка зору, відповідно до якої держава, здійснюючи функції власника, водночас є політичним сувереном. Отже, державне управління є формою здійснення не лише правомочностей держави власника, а й функцій політичного суверену, державної влади. До функцій державної влади було віднесено облік земельних ділянок, реєстрацію, контроль тощо [27, с. 44 – 45; 238, с. 2 – 25; 340]. 

У звʼязку з наявністю розробок щодо управління як форми здійснення змісту права власності й управління як форми здійснення не лише правомочностей держави власника, а й функцій політичного суверену на особливу увагу заслуговують положення, висловлені В.К. Григорʼєвим щодо визначення поняття державного управління у сфері використання й охорони земель у книзі «Вопросы теории земельного права», виданій у 1963 році. На його думку, неправильно було розглядати розпорядження й управління як співвідношення змісту та форми. В.К. Григорʼєв вважав, що розпорядження та управління є різними правомочностями держави. Розпорядження – це один із основних елементів права державної власності на землю. Управління ж відбувається шляхом здійснення виконавчо-розпорядчих функцій державних органів. Останні базуються головним чином не на праві державної власності, а на праві територіального верховенства. Отже, розпорядження й управління не можна ототожнювати або заміняти. Вони мають самостійну форму та свій власний зміст. 

Водночас В.К. Григорʼєв не провів чіткого розмежування правомочностей розпорядження й управління. Незважаючи на висловлену позицію, учений у деяких випадках розглядав управління як функцію розпорядження землею, зокрема розподіл земель серед окремих землекористувачів він відносив до функцій управління землею [158, с. 109, 156 – 162].   

У подальших своїх дослідженнях науковці обмежились віднесенням діяльності з планування, ведення кадастру, стандартизації до функцій державного управління охороною навколишнього середовища та визначенням її як заснованої на нормах права виконавчо-розпорядчої діяльності, спрямованої на забезпечення охорони навколишнього середовища [215, с. 6; 585, с. 53 – 72; 586, с.10 – 12].

У юридичній літературі було висловлено окремі позиції щодо визначення поняття державного управління у сфері використання й охорони земель, які не знайшли широкої підтримки серед вчених. Так, до таких положень можна віднести положення щодо права розпорядження як форми здійснення управління [345] й управління як методу здійснення з боку держави своєї правомочності щодо розпорядження землею та іншими природними ресурсами [359, с.154 – 161].

У деяких літературних джерелах співвідношення права виключної державної власності на землю та державного управління у сфері використання й охорони земель не є чітко встановленим. У звʼязку з цим не достатньо матеріалу для визначення поняття державного управління у сфері використання й охорони земель [239, с. 234 – 254; 249; 525; 527]. 

Таким чином, вчені радянської доби під час дослідження поняття державного управління у сфері використання й охорони земель запропонували численні підходи до його визначення. На підставі аналізу юридичної літератури радянської доби пропонуємо виокремити як мінімум сім таких підходів.  

По-перше, поняття державного управління у сфері використання й охорони земель застосовували для визначення змісту права державної власності на землю. У цьому значенні під управлінням розуміли функції держави-власника, а саме функції щодо землеустрою, обліку земель. Останні визначали зміст права державної власності на землю. 

По-друге, право управління розглядали як самостійний елемент у складі права державної власності на землю. При цьому не було єдності у визначенні функцій управління єдиним державним земельним фондом, наприклад, розподіл земельних ділянок серед землекористувачів відносився до форм здійснення права управління землею.

По-третє, поняття управління почали вживати у двох вимірах. Під управлінням розуміли форму здійснення змісту права власності на землю та невідʼємну складову змісту права власності на землю.

 Серед вчених не було єдності щодо питання визначення управління як невідʼємної складової змісту права власності на землю. Управління визначалось або як самостійна правомочність, яка входила до складу змісту права власності, або як сукупність правомочностей, які охоплювались тріадою правомочностей права власності. 

По-четверте, управління називали формою здійснення змісту права власності. Елементи права власності складали зміст, а управління – форму його здійснення. Таке співвідношення мало декілька варіантів. Згідно з першим варіантом управління було формою здійснення правомочності щодо розпорядження землею. Згідно з другим варіантом управління було формою реалізації права державної власності на землю в цілому. Водночас без уваги залишилось питання про співвідношення адміністративно- правових актів щодо володіння, користування та розпорядження земельними ділянками з діями щодо обліку, контролю та реєстрації земельних ділянок.

 По-пʼяте, відповіддю на питання про співвідношення адміністративно-правових актів щодо володіння, користування та розпорядження земельними ділянками з діями щодо обліку, контролю та реєстрації земельних ділянок була  позиція, відповідно до якої державне управління було формою здійснення правомочностей держави – власника та  функцій державної влади. У юридичній літературі до функцій державної влади було віднесено облік земельних ділянок, реєстрацію, контроль тощо.

По-шосте, розпорядження й управління розглядались як різні правомочності держави. Вони мали самостійну форму та свій власний зміст. Розпорядження було одним із елементів права державної власності на землю, тоді як управління належало до виконавчо-розпорядчої діяльності державних органів. Розпорядження базувалось на праві державної власності, а управління – на праві територіального верховенства. 

По-сьоме, вченими була сформована ще одна точка зору щодо поняття державного управління у сфері використання й охорони земель. Згідно з цією точкою зору діяльність із планування, ведення кадастру, стандартизації належала до функцій державного управління у сфері охорони  навколишнього середовища, а безпосередньо державне управління визначалось як заснована на нормах права виконавчо-розпорядча діяльність, спрямована на забезпечення охорони навколишнього середовища [102, c.363 – 369].

Наслідком наявності такої кількості підходів до визначення поняття державного управління у сфері використання й охорони земель, співвідношення державного управління у сфері використання й охорони земель зі здійсненням державної форми власності на землю стала відсутність усталеного визначення правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель за умов існування виключної державної власності на землю. Проте, ці роботи є фундаментом для дослідження правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель, які складають предмет сучасного земельного права.

У сучасній юридичній науці також відсутнє системне уявлення про правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель як предмет правого регулювання. Визначення управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель як предмета правого регулювання відбувається в наявних літературних джерелах  [204, с. 279; 227, с. 154 – 158; 231, с. 177 – 181; 275, с. 441 – 445; 544, с. 214]. Незважаючи на це не має єдності у їх формулюванні, вони досі залишаються не достатньо чітко визначеними [516]. 

Так, у підручнику «Земельне право України» за ред. В.І. Семчика та П.Ф. Кулинича (2001 р.) не провадиться чіткого розмежування між державними органами та субʼєктами державного управління у сфері використання й охорони земель та відбувається тлумачення усіх форм впливу держави на діяльність субʼєктів земельних правовідносин за принципом влади та підпорядкування [299, с. 200 – 202]. 

Відповідно до визначення управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель, як предмета правового регулювання, представленого у підручниках «Земельне право України» за ред. М.В. Шульги (2004 р.) та «Екологічне право України» за ред. Ю.С. Шемшученка (2005 р.), субʼєктами цих правовідносин є уповноважені органи, до яких належать органи законодавчої влади, органи місцевого самоврядування й органи виконавчої влади [144; 283, с. 394].  

Так, у підручнику «Екологічне право України» за ред. Ю.С .Шемшученка (2005 р.) державне управління в галузі охорони навколишнього природного середовища визначається як управлінський вплив органів виконавчої влади. Цей вплив передбачає також надання управлінських послуг у вигляді дозвільно-ліцензійних дій [214, с.163]. Визначення правовідносин управління у сфері природокористування й охорони довкілля відбувається у підручнику «Екологічне право України» за ред. А.П. Гетьмана та М.В. Шульги (2005 р.). Згідно з цим дослідженням до субʼєктів управління належать органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування та громадські організації [582].

У підручнику «Земельне право України» за ред. В.В. Носіка (2008 р.)  запропоновано розглядати реалізацію прав та обов’язків держави у сфері земельних відносин за допомогою поняття «дежавне регулювання земельних відносин». Згідно з цим дослідженням використання поняття «управління земельним фондом» є недостатньо обґрунтованим перш за все з погляду загальної теорії управління. Адже управляти можна не землею, не земельними ресур​сами як об’єктом матеріального світу чи права власності українського народу, а суспільними відносинами, що виникають між суб'єктами. Будь-яка управлінська система не може функціонувати без інформаційного зв’язку  між тим суб'єктом, який управляє, і тим, яким управляють з приводу того чи іншого об'єкта (керуючий вплив). Регулювання органами державної влади та місцевого самоврядування земельних відносин  з необхідністю передбачає формування, доступ, одержання, фіксацію, поновлення і використання інформації щодо землі як об’єкта правовідносин, суб'єктів прав на землю, якісного стану земель, кількісних показників та інших необхідних даних.

На думку В.В. Носіка, етимологія слова «регулювання», «регулювати» (від лат. regulаre – приводити в порядок) означає підпорядкувати певним правилам, упорядкувати. Наведене загальне визначення поняття «регулювання» є прийнятним для розкриття суті регулювання земельних відносин. У правовому розумінні державне регулювання суспільних відносин необхідно розглядати через призму основних елементів механізму правового регулювання, серед яких можна назвати нормативне ви​значення правил поведінки, реалізацію права, діяльність органів держави та місцевого самоврядування з метою забезпечення здійс​нення першого та другого елементів. Держава в особі її центральних і місцевих органів влади, а також органів місцевого самоврядування є зобов'язаною перед громадянами щодо здійснення прав на землю та використання землі й має запровадити такі загальнообов'язкові пра​вила поведінки, які б забезпечували стабільність земельного ладу, гарантованість прав на землю, охорону землі, законність і правопоря​док у земельних відносинах [329].

Вищевикладеним варіантам визначення управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель не притаманна уніфікована термінологія: автори або вважають використання поняття «управління земельним фондом» недостатньо обґрунтованим, або  формулюють поняття «державне управління земельним фондом», «управління у сфері використання й охорони земель», «державного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища», «управління природокористуванням та охороною довкілля» тощо. Наведені визначення різняться за переліком субʼєктів управління та збігаються в частині тлумачення усіх форм впливу держави на діяльність субʼєктів земельних правовідносин за принципом влади та підпорядкування. 

На нашу думку, це викликане тим, що в аналізованих роботах автори визначають правовідносини управління у сфері використання й охорони земель не приділяючи належної уваги сучасним досягненням науки про управління та науки адміністративного права. У цих дослідженнях не враховані в повному обсязі усі аспекти управління у сфері використання й охорони земель з боку держави стосовно субʼєктів управління, визначення форм та методів впливу держави на розвиток земельних відносин тощо. Це викликає необхідність визначення правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель з урахуванням здобутків у відповідних галузях сучасної науки щодо соціального, державного та публічного управління [47, с. 30 – 33; 76, с. 25 – 26].

На підставі сформованого вченими загального поняття та природи соціального управління [292] субʼєктами й обʼєктами соціального управління виступають люди та їх спільноти. Предметами соціального управління можуть бути предмети матеріального світу, в тому числі земля, земельні ділянки та земельні частки (паї). 

Сутність такого управління виявляться у діяльності, яка за своїм змістом є впливом на волю та поведінку людей, їхні взаємовідносини та спільні дії. Цей вплив є результатом дії інтелекту та волі людини. Дія інтелекту та волі людини знаходить своє відображення в тому, що людина в процесі своєї життєдіяльності визначає цілі та розвʼязує завдання задля їхнього досягнення. 

При цьому цілевстановлення відбувається з урахуванням практичних потреб та реальних можливостей. Цілі в управлінні обумовлюються потребами практики, окрім цього вони формуються з урахуванням реальних можливостей – наявних матеріальних, фінансових та інших ресурсів. 

Якщо окрема людини сама керує своїми вчинками, то для того, щоб група людей здійснила певні узгоджені дії, необхідно визначати спільні цілі, шляхи їх реалізації, спрямовувати поведінку кожного члена спільноти на їх досягнення, розподіляти людей у просторі та за функціями, налагоджувати їхню взаємодію тощо. У цьому полягає організуюча спрямованість управління. 

Соціальне управління передбачає не лише визначення певних цілей та організування взаємодії людей, а й здійснення регулювання поведінки і відносин учасників цього процесу. Спрямування, мотивування й оцінювання поведінки людей здійснюється за допомогою соціальних норм. До останніх можна віднести традиції і звичаї, правові, моральні, релігійні й інші норми.

У звʼязку з тим, що предметами соціального управління можуть бути різні обʼєкти матеріального світу, соціальне управління виступає загальною категорією по відношенню до її видів, виділених за ознакою предмета соціального управління. З огляду на те, що предметами соціального управління може бути земля, земельні ділянки та земельні частки (паї), соціальне управління у сфері використання й охорони земель є одним з видів соціального управління. Отже, соціальному управлінню у сфері використання й охорони земель  притаманні усі ознаки соціального управління як загальної категорії стосовно визначення субʼєктів, обʼєктів та предметів управління, сутності управління, цілей управління, організування взаємодії людей, здійснення регулювання поведінки і відносин учасників процесу управління за допомогою соціальних норм. Таким чином, під відносинами соціального управління у сфері використання й охорони земель слід розуміти відносини щодо цілевстановлюючого, організуючого і регулюючого впливу на спільну (колективну) діяльність людей з метою ефективного досягнення цілей щодо раціонального використання й охорони земель відповідно до реальних потреб та можливостей.

Соціальне управління є багатоаспектним явищем, що дало підстави ученим класифікувати його [292, с. 56]. Соціальне управління у сфері використання й охорони земель входить до складу соціального управління як родової категорії. Саме тому ми вважаємо, що класифікація видів соціального управління у сфері використання й охорони земель має відбуватися з урахуванням розробленої класифікації видів соціального управління. Таким чином, за ознакою характеру діяльності субʼєктів управління можна виділити такі види соціального управління у сфері використання й охорони земель: а) державне управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – держава та її органи); б) самоврядне або муніципальне управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – органи місцевого самоврядування); в) громадське управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – органи громадських організацій, інших обʼєднань громадян); г) корпоративне управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – органи господарських товариств, підприємств).   

Відповідно до цієї класифікації державне управління у сфері використання й охорони земель є одним із видів соціального управління землею. В адміністративно-правовій науці розрізняють широке та вузьке розуміння державного управління. Широке розуміння державного управління зводить його до сукупності усіх видів діяльності всіх органів держави, тобто означає фактично всі форми реалізації державної влади в цілому [3]. Відповідно до цієї позиції правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель в широкому розумінні є сукупністю усіх видів правовідносин, які виникають під час здійснення органами законодавчої, судової та виконавчої влади своїх повноважень у сфері використання й охорони земель. Застосування правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель  в такому значенні дозволяє відмежувати правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель від правовідносин недержавного управління у сфері використання й охорони земель. 

Визначаючи вузьке розуміння правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель, слід враховувати положення адміністративного права щодо вузького розуміння державного управління. У цьому випадку держава розглядається не в цілому, а диференційовано: як сукупність державних органів, між якими певним чином розподілені різні види діяльності держави. Таким чином, категорія державного управління у вузькому розумінні відображає відносно самостійний вид діяльності держави, що його здійснює певна частина державних органів.

Для органів виконавчої влади державне управління є провідним напрямом діяльності, оскільки саме ця гілка влади за своєю природою має управлінську спрямованість. Для органів інших гілок державної влади – законодавчої і судової, решти державних органів (органів прокуратури), державних організацій – здійснення державного управління має допоміжне значення щодо їх основних завдань і функцій та обмежується внутрішньоорганізаційними рамками. Різниця між розглянутими аспектами вузького розуміння державного управління полягає у тому, що для органів виконавчої влади державне управління означає фактично здійснення повноважень виконавчої влади, а державне управління, що здійснюється всередині як самих органів виконавчої влади, так і решти державних органів, до цих повноважень жодним чином не стосується [3, с. 59 – 61].

З огляду на коло правовідносин, які складають предмет земельного й адміністративного права, правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель є предметом земельного права, а правовідносини у внутрішньорганізаційній сфері, тобто з боку апарату всіх державних органів (включаючи органи виконавчої влади), як щодо самих цих органів, так і щодо підлеглих їм ланок є предметом адміністративного права.

Залежно від змісту, правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель доцільно поділити на правовідносини щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель.

Отже, під правовідносинами державного управління у сфері використання й охорони земель у вузькому розумінні доцільно розуміти відносини, що виникають у результаті нормотворчої та розпорядчої діяльності органів виконавчої влади з метою владно-організуючого впливу на субʼєктів земельних правовідносин з приводу прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель, моніторингу земель, ведення державного земельного кадастру, стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель, контролю у сфері використання й охорони земель.

За межами науки земельного права залишається вивчення правовідносин, що виникають із приводу внутрішньорганізаційної діяльності апарату всіх державних органів щодо забезпечення належного виконання покладених на них завдань, функцій і повноважень.

Правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель повʼязані з реалізацією виконавчої влади. У звʼязку з цим як у літературі з адміністративного права [4], так і в літературі із земельного й екологічного права [214, с. 163; 299, с. 200 – 202] відбувається змішування понять «державне управління» та «виконавча влада». Це пояснюється тим, що вчені ототожнюють державне управління з реалізацією виконавчої влади.

Відповідно до теорії адміністративного права [4] слід мати на увазі, що реалізація лише певного кола повноважень виконавчої влади щодо землі призводить до виникнення правовідносин державного управління у сфері використання й охорони землі. У цьому випадку правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель та виконавча влада збігаються. Все змінюється, коли йдеться про реалізацію багатьох інших повноважень виконавчої влади щодо землі, наприклад, у частині надання земельних адміністративних послуг (проведення державної реєстрації прав на землю) тощо. У цьому та всіх інших аналогічних випадках у правовідносинах за участю органів виконавчої влади немає ознак державного управління, а саме владно-організуючого впливу на учасників суспільних відносин і процесів з метою їх спрямування і впорядкування. Водночас зазначені правовідносини здійснюються поряд із правовідносинами державного управління у сфері використання й охорони земель та сприяють реалізації цілей, завдань та функцій органів виконавчої влади.

Таким чином, повноваження виконавчої влади у сфері використання й охорони земель реалізуються не лише у правовідносинах державного управління у сфері використання й охорони земель, а й у різноманітних інших правовідносинах, у яких відсутні характерні ознаки поняття державного управління. При цьому, під правовідносинами за участю органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель слід розуміти правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель та інші правовідносини за участю органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, у яких відсутні характерні ознаки державного управління. Так, правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель здійснюються в ході реалізації органами виконавчої влади їхніх повноважень щодо керованих субʼєктів земельних відносин та процесів. Тоді як інші правовідносини за участю органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюються під час надання земельних адміністративних послуг (проведення державної реєстрації прав на землю), під час застосування заходів адміністративного примусу, в тому числі адміністративних стягнень щодо правопорушників, під час розгляду і вирішення індивідуальних справ за зверненням приватних фізичних та юридичних осіб, під час прийняття зобовʼязуючих рішень щодо приватних осіб у процесі вирішення різних публічних справ  (відведення земель), під час захисту порушених прав і свобод (розгляд земельних спорів органами виконавчої влади) тощо.  

Варто відзначити, що у правовідносинах управління у сфері використання й охорони земель беруть участь не лише органи виконавчої влади, а й органи місцевого самоврядування. Отже, поряд з правовідносинами державного управління у сфері використання й охорони земель існують правовідносини самоврядного управління у сфері використання й охорони земель. Правовідносини державного та самоврядного управління у сфері використання й охорони земель різняться субʼєктами, джерелами правового регулювання. Водночас як правовідносинам державного управління у сфері використання й охорони земель, так і правовідносинам самоврядного управління у сфері використання й охорони земель притаманні такі спільні ознаки, як публічність, що полягає в забезпеченні суспільних інтересів; організаційна єдність тощо. На цій підставі публічними управлінськими правовідносинами у сфері використання й охорони земель є правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель та правовідносини самоврядного управління у сфері використання й охорони земель [60, c. 120 – 125].

У юридичній літературі радянської доби досліджували місце правових норм, за допомогою яких відбувалось регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. Систему правових норм, за допомогою яких відбувалося регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель, розглядали як правовий інститут радянського земельного права [205, с.109], як утворення, що включало до свого складу низку інститутів, проте в цілому інститутом не було [339, с. 91], як генеральний інститут [217, с. 24 – 25] та як підгалузь права [530, с. 8 – 9]. У сучасних дослідженнях система правових норм, за допомогою яких відбувається регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель, визначається як правовий інститут земельного права [275,                с. 441; 544, с. 214]. Таким чином, єдності щодо цього питання досі не має.

Правове регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель представлено відповідними групами правових норм, зокрема групи щодо: прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель.

У теорії права визначені особливості, наявність яких створює підґрунтя для віднесення правових норм до правового інституту [13, с. 121 – 127]. До останніх можна віднести такі ознаки: кожний правовий інститут забезпечує самостійний регулятивний вплив на певну ділянку суспільних відносин; кожний правовий інститут виокремлюється у правовій системі за допомогою специфічних груп понять, спільних положень, термінів; кожний правовий інститут відображається в системі законодавства, має певну зовнішню форму – самостійні структурні підрозділи кодифікованих нормативних актів, зокрема глави, розділи, статті, окремі нормативно-правові акти. 

Зазначені ознаки притаманні вищевикладеним групам правових норм. З огляду на це ми вважаємо, що в сучасній системі земельного права України доцільно виділити такі правові інститути: прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель.

Згідно з теорією права правові інститути можуть обʼєднуватись у підгалузь права, якій також притаманні певні особливості. Підгалуззю є обʼєднання правових інститутів, норми яких регулюють однорідні відносини різних видів. Правові інститути, що входять до складу обʼєднання, характеризуються високим ступенем спеціалізації, диференціації та інтеграції своїх положень [13, с.154 – 156]. Враховуючи ознаки обʼєднання правових інститутів у підгалузь права, ми вважаємо, що вищевикладені правові інститути утворюють таку підгалузь земельного права, як управління у сфері використання й охорони земель [88, с. 117 – 118; 123, c.390 – 396].

Спеціалізація у цьому випадку полягає в тому, що правові норми цих інститутів спрямовані на врегулювання визначеного кола суспільних відносин. Такими суспільними відносинами є відносини щодо управління у сфері використання й охорони земель України. 

Правовідносини щодо управління у сфері використання й охорони земель не є однотипними. Диференціація правового регулювання відносин управління аналізованої сфери полягає у наявності правових інститутів, норми яких регулюють різноманітні відносини одного роду. 

Інтеграція правових інститутів полягає у проведенні узагальнення їхнього змісту та виділенні на цій підставі загальних положень. Виділення таких положень відбувається, як правило, у формі загальних інститутів або асоціації загальних норм. Останні ж мають знаходити своє закріплення в окремій главі кодифікованого нормативно-правового акту [13, с.144 – 145, 155 – 156].  

Таким чином, управління у сфері використання й охорони земель як підгалузь земельного права є сукупністю правових інститутів щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель, норми яких забезпечують спеціалізоване, диференційоване й інтегроване регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель. 

Варто наголосити на тій обставині, що підгалузь управління у сфері використання й охорони земель не очолюється ні загальним інститутом, ні навіть асоціацією загальних норм, які мали би бути закріплені в окремій главі Розділу VII ЗК України. Вважаємо, що відсутність загального інституту, або асоціації загальних норм, які мали би бути закріплені в окремій главі Розділу VII ЗК України, викликає суттєві недоліки у правовому регулюванні відносин управління у сфері використання й охорони земель. Відсутні правові положення, які мали б мати визначальне значення під час застосування правових норм до регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель.  

На сьогодні ми маємо справу з поодинокими загальними положеннями, які знаходять своє закріплення в межах правових інститутів. Проте правове регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель існує обʼєктивно. Таким чином, удосконалення правового регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель доцільно забезпечити за допомогою  проведення його детального аналізу, узагальнення правових положень, що стосуються всіх відносин управління у сфері використання й охорони земель України, формування загального інституту та виділення його в окремій главі Розділу VII ЗК України. Звичайна констатація наявності підгалузі управління у сфері використання й охорони земель, до складу якої входять відповідні правові інститути, не буде сприяти виявленню управлінських відносин, які потребують здійснення щодо них правового регулювання, недоліків у правовому регулюванні цих відносин та вдосконалення правового регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель. До загальних положень, зокрема, доцільно віднести визначення видів управління у сфері використання й охорони земель. За ознакою характеру діяльності субʼєктів управління у сфері використання й охорони земель пропонуємо у Розділі VII ЗК України передбачити такі види управління у сфері використання й охорони земель: а) державне управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – держава та її органи); б) самоврядне або муніципальне управління у сфері використання й охорони земель  (субʼєкти управління – органи місцевого самоврядування); в) громадське управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – органи громадських організацій, інших обʼєднань громадян); г) корпоративне управління у сфері використання й охорони земель (субʼєкти управління – органи господарських товариств та підприємств). 

1.3 Юридична природа сервісних відносин у сфері використання й охорони земель
Формування правової держави та громадянського суспільства викликало потребу в урегулюванні відносин між органами виконавчої влади, громадянами та юридичними особами за принципом, відповідно до якого держава здійснює свої функції в інтересах суспільства та його членів. Органи виконавчої влади стали субʼєктами нових для вітчизняної правової системи земельних правовідносин. Такими правовідносинами стали сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг [38; 58; 61; 73; 77; 79; 85; 98; 99; 106]. Для органів виконавчої влади одним із способів задоволення земельних інтересів суспільства та його членів стало служіння громадянам та юридичним особам у формі надання їм земельних адміністративних послуг. Надання земельних адміністративних послуг передбачає: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, зокрема прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; діяльність із видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; діяльність із видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок [79, c.137 – 139; 106, с. 236 – 237] .
Зарубіжні дослідники визначають правовий режим надання публічних послуг. Вони обумовлюють публічність послуг інтересами суспільства та його членів у складі суспільства [518]. Природа адміністративних послуг активно досліджується представниками вітчизняної науки адміністративного права [5,              с. 5 – 35; 7, с. 451 – 470; 138; 254, с.103 – 111; 255; 297; 320; 321; 322; 323; 324; 346; 350; 361, с. 245 – 263; 552, с.115 – 176; 555; 572, с.16 – 17; 579, с. 86 – 93] та державного управління. Адміністративний характер надання послуг поставлений ними залежно від субʼєктів їх надання [8; 134; 193; 357; 547]. Окремі аспекти правового регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, були предметом дослідження в межах науки земельного права [61; 165; 166; 280; 282; 307, с. 268; 306; 328, с. 470, 475]. Однак на сьогодні досі не існує чіткого визначення поняття земельних адміністративних послуг, ознак таких послуг та їхніх видів. Для правильного застосування на практиці правових приписів щодо сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг та уникнення наявних прогалин у чинному законодавстві, доцільно сформувати правову визначеність із цих питань.

Послуги надаються в різних сферах суспільного життя. Як свідчать сучасні словники, послуга – це дія, вчинок, що дає користь, допомогу іншому; галузь економіки, спрямована на задоволення різноманітних потреб населення (відпочинок, розваги, туризм тощо) [234, с. 351; 335, с. 771]. 

Відповідно до Закону України «Про адміністративні послуги» від                           6 вересня 2012 року № 5203-VI [367] адміністративна послуга – це результат здійснення владних повноважень субʼєктом надання адміністративних послуг за заявою фізичної або юридичної особи, спрямований на набуття, зміну чи припинення прав та/або обовʼязків такої особи відповідно до закону.

За ГОСТом 30335 – 95 «Услуги населению. Термины и определения» послуга визнавалась результатом безпосередньої взаємодії виконавця і споживача, а також власної діяльності виконавця по задоволенню потреб споживача [574, с. 356].

Представники вітчизняної науки цивільного права послугу розглядають як певне благо – продукт діяльності виконавця, що досягається внаслідок вчинення дій чи здійснення діяльності і є засобом задоволення конкретної потреби замовника, не повʼязаний зі створенням (поліпшенням чи відновленням споживчих властивостей) речі чи обʼєкта інтелектуальної власності [574, с. 356]. Відповідно до зарубіжної доктрини цивільного права зобовʼязання з надання послуг може бути визначено як таке цивільне правовідношення, в силу якого виконавець зобовʼязаний здійснити ті чи інші дії, результат яких не має уречевленого вираження та не може бути гарантованим, а замовник зобовʼязаний оплатити надані послуги [157,                 с. 634]. 

Ст. 901 ЦК України передбачає, що за договором про надання послуг одна сторона (виконавець) зобовʼязується за завданням другої сторони (замовника) надати послугу, яка споживається в процесі вчинення певної дії або здійснення певної діяльності, а замовник зобовʼязується оплатити виконавцеві зазначену послугу, якщо інше не встановлено договором [573]. У звʼязку з цим приписом висловлюється точка зору, відповідно до якої зміст ст. 901 ЦК України обмежує сферу існування послуги її споживанням у процесі надання. Український законодавець акцентує увагу саме на одночасному наданні і споживанні послуги. Редакція цієї норми свідчить про те, що законодавець схиляється до концепції існування результату послуги за межами зобовʼязання, що насправді не безперечно [574, с. 356 – 358]. 

Таким чином, у вищевикладених визначеннях під послугою розуміють діяльність або неуречевлений результат діяльності із задоволення певних потреб особи.

Представники науки адміністративного права та законодавець обґрунтовують наявність публічних, державних, муніципальних та адміністративних послуг [5, с. 25 – 35; 7, с. 453 – 457; 254, с.103 – 111; 255; 361, с. 245 – 263; 552, с. 118 – 121; 555, с.7 – 11].
 Згідно із розпорядженням Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади» від 15 лютого 2006 року № 90 – р [505] послуги, що надаються органами державної влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями, які перебувають у їхньому управлінні, становлять сферу публічних послуг.
Залежно від субʼєкта, що надає публічні послуги, розрізняють державні та муніципальні послуги. Державні послуги надаються органами державної влади (в основному виконавчої) та державними підприємствами, установами, організаціями, а також органами місцевого самоврядування в порядку виконання делегованих державою повноважень за рахунок коштів державного бюджету. Муніципальні послуги надаються органами місцевого самоврядування, а також органами виконавчої влади та підприємствами, установами, організаціями в порядку виконання делегованих органами місцевого самоврядування повноважень за рахунок коштів місцевого бюджету. 

Складовою як державних, так і муніципальних послуг є адміністративні послуги. Адміністративна послуга – це результат здійснення владних повноважень уповноваженим субʼєктом, що відповідно до закону забезпечує юридичне оформлення умов реалізації фізичними та юридичними особами прав, свобод і законних інтересів за їх заявою (видача дозволів (ліцензій), сертифікатів, посвідчень, проведення реєстрації тощо). 

Незважаючи на сформульовані у розпорядженні Кабінету Міністрів України визначення послуг, ні в юридичній літературі, ні в наявному законодавстві не має чіткого розмежування публічних, державних, муніципальних та адміністративних послуг [38, с. 202 – 205; 58; 61, с. 188 – 194; 73; 77, с. 120 – 131; 79; 85; 98; 99, с. 239 – 245; 106]. 
У нормативно-правових актах відсутня термінологічна єдність, оскільки поряд із наданням адміністративних послуг йдеться про надання державних послуг [505]. Спостерігається тенденція щодо поступової відмови від вживання в нормативно-правових актах терміну «державні послуги» [188; 189; 407; 452; 505; 510].

Одні дослідники вказують, що державна послуга насамперед характеризує субʼєкта, який надає послугу, – це державні або уповноважені ними на надання послуг структури. Термін «публічні послуги» – набагато ширший від терміна «державні послуги», адже публічні послуги можуть надавати і державні, і недержавні структури. Головне, що їх обʼєднує, – це зацікавленість у них суспільства, соціальне значення [518, с. 12].

Інші дослідники вказують на існування таких видів публічних послуг, як державні послуги (адміністративні й неадміністративні) та муніципальні послуги (адміністративні й неадміністративні). 

Надання адміністративних послуг вони пропонують поставити в залежність від реалізації владних повноважень. Адміністративні послуги визначаються як публічні послуги, що надаються органами виконавчої влади й органами місцевого самоврядування, іншими уповноваженими особами, надання яких повʼязане з реалізацією владних повноважень (тобто прийняттям владних рішень / вчиненням реєстраційних дій тощо).

На думку вчених, державні адміністративні послуги надаються переважно органами виконавчої влади. Муніципальні адміністративні послуги – переважно органами місцевого самоврядування; державні неадміністративні послуги – переважно державними підприємствами, установами та організаціями; муніципальні неадміністративні послуги – переважно комунальними підприємствами, установами й організаціями. Без відповіді залишається питання про співвідношення адміністративних та господарських послуг [572, с.16 – 17]. 
Згідно з останніми розробками представників науки адміністративного права управлінські відносини не домінують у змісті предмета адміністративного права. Не можна вважати державно-управлінською (якщо виходити із справжнього наукового розуміння поняття «державне управління» як владноорганізуючого впливу на суспільні відносини і процеси з метою їх спрямування і впорядкування) багатоманітну діяльність органів виконавчої влади щодо: розгляду і вирішення індивідуальних адміністративних справ за зверненням приватних (фізичних і юридичних) осіб; надання різноманітних адміністративних (управлінських) послуг у вигляді дозвільно-ліцензійних, реєстраційних та інших подібних дій тощо [6, с.70 – 73]. 

Таким чином, до складу адміністративно-правових відносин входять як державно-управлінські правовідносини, так і сервісні правовідносини щодо надання адміністративних послуг. Якщо реалізацію державно-управлінських правовідносин можна поставити в залежність від реалізації відповідними субʼєктами своїх владних повноважень, то цього не можна зробити щодо адміністративних послуг. У цьому випадку надання адміністративних послуг доцільно поставити в залежність від реалізації відповідними субʼєктами своїх публічних (адміністративних), проте не владних повноважень. Враховуючи вищевикладене, вважаємо, що не варто окремо виділяти публічні та адміністративні земельні послуги. Публічні земельні послуги потрібно визнавати аналогом адміністративних земельних послуг [38; 58; 61; 73; 77; 79; 85; 98; 99; 106].

Органи виконавчої влади не повинні провадити господарську або підприємницьку діяльність. Поєднання діяльності щодо реалізації функцій держави у формі надання земельних адміністративних послуг із господарською або підприємницькою діяльністю може призвести до появи корупції, недобросовісної конкуренції, неефективного використання публічних ресурсів [572, с. 28 – 29]. З метою уникнення таких негативних наслідків відбувається поділ субʼєктів права на органи виконавчої влади, органи місцевого самоврядування та на субʼєктів господарювання, а також відбувається визначення їх правового статусу. Зокрема, згідно з ст. 8 ГК України держава, органи державної влади й органи місцевого самоврядування не є субʼєктами господарювання [152]. Водночас ми вважаємо, що під час визначення публічних повноважень органів виконавчої влади щодо надання земельних адміністративних послуг необхідно виходити з принципу, відповідно до якого ці органи безпосередньо повинні здійснювати те, що не можуть або не повинні здійснювати будь-які види підприємств. 

Як державні та комунальні, так і приватні підприємства можуть здійснювати широке коло видів господарської діяльності в галузі земельних відносин. Такими видами господарської діяльності є діяльність із землеустрою, з оцінки земельних ділянок тощо. Вони здійснюють це з метою отримання прибутку та не мають своїм підґрунтям реалізацію публічних повноважень органів виконавчої влади. Їхня господарська діяльність здійснюється на засадах вільного вибору виконавців та свободи укладення договору на виконання цих видів робіт. Таким чином, діяльність із надання земельних адміністративних послуг слід відмежовувати від господарської діяльності субʼєктів, яка не має своїм підґрунтям реалізацію органами виконавчої влади своїх публічних повноважень. При цьому надання земельних адміністративних послуг поряд із здійсненням господарської діяльності відповідними субʼєктами, яка не має своїм підґрунтям реалізацію органами виконавчої влади своїх публічних повноважень, може призвести до виникнення конкуренції між цими видами діяльності, поставити ефективність надання земельних адміністративних послуг у залежність від того, на скільки результативною буде господарська діяльність. Отже, ми вважаємо, що в разі реалізації відповідними підприємствами компетенції органів виконавчої влади щодо надання земельних адміністративних послуг ці підприємства мають здійснювати виключно діяльність із надання земельних адміністративних послуг. Здійснення поряд з наданням земельних адміністративних послуг господарської діяльності має припинятися. 

Раніше діючий порядок ведення державного земельного кадастру, зокрема здійснення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень зводив нанівець реалізацію закріпленої за державою функції гарантування прав на землю (ст. 3 Конституції України). Діяльність із ведення державного земельного кадастру та державної реєстрації прав на землю була перетворена з публічних повноважень на один із видів господарської діяльності. Таку діяльність здійснювало державне підприємство «Центр державного земельного кадастру». Гарантування прав на землю українського народу було поставлено в залежність від того, на скільки буде результативною підприємницька діяльність цього Центру. При цьому неефективна самоокупна діяльність цього державного підприємства могла призвести до оголошення його банкрутом та припинення на цій підставі діяльності Центру державного земельного кадастру.  

Поступова реалізація принципу, відповідно до якого здійснення поряд з наданням земельних адміністративних послуг господарської діяльності мало б  припинятися, відбувалось вже тоді. Зокрема, з метою створення умов для виконання рішення Ради національної безпеки і оборони України «Про виконання рішень Ради національної безпеки і оборони України з питань регулювання земельних відносин, використання й охорони земель» від 21 листопада 2008 року [371], введеного в дію Указом Президента України від 12 січня 2009 року № 5/2009 [496], був розпочатий процес закриття Київської регіональної філії Центру державного земельного кадастру та створення Структурних відокремлених підрозділів «Київський обласний реєстраційний центр» та «Київське обласне виробниче відділення» Центру державного земельного кадастру. Перший підрозділ повинен був здійснювати державну реєстрацію земельних ділянок та прав на них і ведення земельного кадастру в Київській області, а завданням другого підрозділу мало бути виконання землевпорядних та землеоціночних робіт у Київській області [524].
Відповідно до викладених вище теоретичних положень та приписів чинного законодавства існують земельні адміністративні (публічні) послуги, які за субʼєктами надання поділяються на два види: земельні державні та земельні муніципальні послуги [38; 58; 61; 73; 77; 79; 85; 98; 99; 106].

Під земельними адміністративними (публічними) послугами слід розуміти всі земельні послуги, що надаються органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування й іншими уповноваженими субʼєктами під відповідальність публічної влади, за рахунок публічних коштів, надання яких повʼязане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та із забезпеченням умов для реалізації субʼєктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб.

Під земельними державними послугами потрібно розуміти послуги, що надаються органами державної (виконавчої) влади та державними установами, організаціями, підприємствами. Земельні муніципальні послуги – це послуги, що надаються органами місцевого самоврядування та комунальними установами, організаціями, підприємствами. За субʼєктом, який несе відповідальність за надання земельної публічної послуги, та джерелом її фінансування (виду бюджету), до земельних державних послуг також можна віднести послуги, які надаються органами місцевого самоврядування та недержавними установами, організаціями, підприємствами тощо в порядку виконання делегованих державою повноважень, а до земельних муніципальних послуг – послуги, що надаються за рахунок місцевих бюджетів та під відповідальність органів місцевого самоврядування. 

Згідно з теорією адміністративного права [5, с. 25 – 35; 7, с. 453 – 457; 254, с.103 – 111; 255; 361, с. 245 – 263; 552, с. 118 – 121; 555, с. 7 – 11; 572] та приписів чинного законодавства земельним адміністративним послугам притаманні такі ознаки [38; 58; 61, с. 188 – 194; 73; 77; 79; 85; 98; 99; 106]: 

1. Сервісні відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг: право на отримання послуг, повноваження субʼєктів надання земельних адміністративних послуг тощо мають бути врегульовані виключно законами. Згідно з Конституцією України (п. 12 ст. 92) сервісні відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, мають бути врегульовані виключно законами; 

2. Земельні адміністративні послуги надаються адміністративними органами шляхом реалізації їх публічних, проте не владних повноважень. У даному випадку адміністративним органом може бути не лише орган виконавчої влади та місцевого самоврядування, а будь-який субʼєкт, який на виконання закону чи у порядку делегування здійснює функції публічної адміністрації;

3. Земельні адміністративні послуги можуть бути надані лише  відповідним адміністративним органом. Повноваженнями щодо надання земельних адміністративних послуг наділяється відповідний орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування тощо. Решта земельних послуг може бути надана широким колом інших субʼєктів;

4. Під час визначення публічних повноважень органів виконавчої влади та місцевого самоврядування щодо надання земельних адміністративних послуг необхідно виходити з принципу, відповідно до якого ці органи безпосередньо повинні здійснювати те, що не можуть або не повинні здійснювати решту субʼєктів, зокрема будь-які види підприємств;

5. У випадку реалізації відповідними підприємствами компетенції органів виконавчої влади й органів місцевого самоврядування щодо надання земельних адміністративних послуг, то ці підприємства мають здійснювати виключно діяльність із надання земельних адміністративних послуг. Здійснення ними поряд із наданням земельних адміністративних послуг господарської діяльності має припинятись;

6. Земельні адміністративні послуги надаються за заявою зацікавленої фізичної або юридичної особи. Заява на отримання земельної адміністративної послуги подається в письмовій, усній чи електронній формі [367]. Діяльність адміністративного органу з втручання у справи фізичних та юридичних осіб за власною ініціативою, - на засадах влади та підпорядкування, зокрема, здійснення контролю за дотримання вимог чинного земельного законодавства, не є земельною адміністративною послугою;

7. Підставою для надання земельної адміністративної послуги є правочин (договір) про надання послуги. Зокрема, ст. 901 ЦК України передбачає, що за договором про надання послуг одна сторона (виконавець) зобовʼязується за завданням другої сторони (замовника) надати послугу, яка споживається у процесі вчинення певної дії або здійснення певної діяльності, а замовник зобовʼязується оплатити виконавцеві зазначену послугу, якщо інше не встановлено договором [573];
8. Надання земельних адміністративних послуг повʼязане із забезпеченням умов для реалізації субʼєктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб. Зокрема, земельною адміністративною послугою є проведення державної реєстрації прав на землю. Право власності на земельну ділянку виникає з моменту державної реєстрації права власності на неї;

9. Результатом земельної адміністративної послуги у процедурному значенні є адміністративний акт. Такий адміністративний акт [553, с. 33] може бути виконаний у письмовій формі (висновок державної експертизи землевпорядної документації), у формі результату правомірних дій (державна реєстрація прав на землю та їх обтяжень) або в усній формі (консультація);
10. Адміністративний акт як результат земельної адміністративної послуги  має індивідуальний характер (конкретного адресата).
На відміну від правового регулювання сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, правове регулювання сервісних відносин, зміст яких полягає у наданні земельних приватних послуг відбувається на засадах задоволення приватних інтересів фізичних та юридичних осіб, вільного вибору субʼєктів надання земельних послуг, свободи укладення правочину (договору) про надання земельних послуг, рівності та майнової самостійності субʼєктів сервісних правовідносин. 

У науці адміністративного права поняття адміністративних послуг  розглядається у трьох аспектах: як публічно-владна діяльність адміністративного органу, як результат публічно-владної діяльності адміністративного органу, а також як правовідносини з приводу надання  адміністративних послуг. Згідно з першим підходом адміністративну послугу розглядають як публічно-владну діяльність адміністративного органу, спрямовану на забезпечення (юридичне оформлення) умов для реалізації прав фізичної або юридичної особи, яка здійснюється за заявою цієї особи та як результат публічно-владної діяльності адміністративного органу, спрямованої на забезпечення (юридичне оформлення) умов для реалізації субʼєктивних прав фізичної або юридичної особи, яка здійснювалась за заявою особи [572, с. 14]. Згідно з другим підходом її розглядають як правовідносини  [322, с. 321; 350]. 

Дослідження земельних адміністративних послуг через сервісні правовідносини дозволяє визначити субʼєктів, обʼєкти і зміст прав та обовʼязків учасників таких правовідносин. Вивчення земельних адміністративних послуг через публічну діяльність адміністративного органу дозволяє комплексно врегулювати процедуру надання земельних адміністративних послуг, тобто діяльність відповідних органів на всіх стадіях надання таких послуг. Споживач, у свою чергу, зацікавлений у кінцевому результаті надання йому тієї чи іншої  послуги. У звʼязку з цим ми вважаємо за доцільне запровадити комплексний підхід до розуміння поняття земельних адміністративних послуг. Такий підхід дозволить здійснювати всебічне правове регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг. Відтак під земельними адміністративними послугами доцільно розуміти врегульовану нормами права публічну діяльність та результат такої діяльності адміністративного органу, а також сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель. Ці аспекти правового регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг сприятимуть всебічному забезпеченню умов для реалізації земельних прав фізичних та юридичних осіб.

З практичної точки зору цінним є результат надання земельних адміністративних послуг. Зацікавленими у результаті надання їм земельних адміністративних послуг насамперед є фізичні та юридичні особи. Із цих причин під час визначення поняття земельних адміністративних послуг ми вважаємо за доцільне взяти за основу саме результативний аспект правового регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель. Таким чином, під земельними адміністративними послугами варто розуміти результат здійснення публічних повноважень субʼєктом надання земельних адміністративних послуг за заявою фізичної або юридичної особи, спрямований на набуття, зміну чи припинення земельних прав та обовʼязків такої особи відповідно до закону.    

Органи виконавчої влади надають широке коло земельних адміністративних послуг. При цьому законодавчу базу щодо регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг не можна вважати сформованою. Зокрема, ЗК України не містить положень, які безпосередньо стосуються надання земельних адміністративних послуг. За цих умов фізичним та юридичним особам, зацікавленим в отриманні земельних адміністративних послуг важко орієнтуватись у їх понятті, змісті, видах, субʼєктах, які надають земельні адміністративні послуги та порядку їх надання. Відтак, з метою встановлення наявних видів земельних адміністративних послуг та кола субʼєктів, які надають ці послуги, запровадження уніфікованого правового регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг та визначення правових вимог щодо діяльності з надання земельних адміністративних послуг постає потреба у їх систематизації.

Визначення видів адміністративних послуг, у тому числі земельних адміністративних послуг провадиться в спеціальній літературі. Водночас в літературі з адміністративного права [5, с. 5 – 35; 7, с. 451 – 470; 138; 254, с.103 – 111; 255; 297; 320; 321; 322; 323; 324; 346; 350; 361, с. 245 – 263; 518; 552,                с. 115 – 176; 555; 572, с.14 – 47; 579] та державного управління [8; 134; 193; 357; 547] не враховано специфіку, притаманну землі, як обʼєкту земельного права, а в літературі із земельного права [61] залишаються не достатньо розробленими окремі правові аспекти, повʼязані з наданням земельних адміністративних послуг. Отже, постає потреба у здійсненні дослідження правого регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг шляхом проведення їх класифікації [99, c. 239 – 245].

За предметом правового регулювання земельні адміністративні послуги слід поділити на послуги щодо: 1) проведення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень; 2) проведення державної експертизи землевпорядної документації; 3) проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; 4) видачі кваліфікаційних свідоцтв; 5) надання сільськогосподарських дорадчих послуг; 6) видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
За правовим статусом субʼєктів, які надають земельні адміністративні послуги, останні поділяємо на: 1) державні земельні адміністративні послуги, які можуть надаватись органами виконавчої влади, державними адміністраціями, державними підприємствами тощо; 2) муніципальні земельні адміністративні послуги, що можуть надаватись органами місцевого самоврядування (сільські, селищні, районні, міські ради), комунальними підприємствами тощо; 3) змішані земельні адміністративні послуги, які можуть надаватись органами виконавчої влади, державними адміністраціями, державними підприємствами, органами місцевого самоврядування, комунальними підприємствами тощо.

За формою організації надання земельних адміністративних послуг останні слід поділити на послуги, що можуть надаватися: 1) безпосередньо органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, державними та комунальними підприємствами; 2) за принципом єдиного вікна – організаційна форма надання земельних адміністративних послуг громадянам та юридичним особам певним субʼєктом в одному місці; 3) через Єдиний державний портал адміністративних послуг.

Прикладами організації надання адміністративних послуг за принципом єдиного вікна є діяльність Центрів надання адміністративних послуг [445; 187; 572]. Практика створення та функціонування центрів надання адміністративних послуг пішла шляхом формування таких центрів на базі органів місцевого самоврядування. З цією метою відбувалось зведення в одному місці відповідних органів місцевого самоврядування й органів виконавчої влади та визначення переліку послуг, що надаються через такі центри. Центри надання адміністративних послуг також функціонують на базі державних адміністрацій.

Зауважено позитивну тенденцію в діяльності таких центрів: відбувається поступове збільшення переліку послуг, що надаються через такі центри, збільшується кількість звернень громадян до них, розвивається мережа таких центрів тощо. Надання послуг за принципом єдиного вікна, зокрема центрами надання адміністративних послуг, дозволяє в одному місці та швидко отримати громадянами та юридичними особами широке коло адміністративних послуг [572, c. 189]. 

Надання земельних адміністративних послуг в електронній формі та доступ субʼєктів звернення до інформації про адміністративні послуги з використанням мережі Інтернет може забезпечуватися через Єдиний державний портал адміністративних послуг, який є офіційним джерелом інформації про надання адміністративних послуг в Україні [212; 367; 437].

За критерієм платності земельні адміністративні послуги слід поділити на: 1) платні земельні адміністративні послуги; 2) безоплатні земельні адміністративні послуги. Державна експертиза землевпорядної документації здійснюється за рахунок коштів замовника державної експертизи. Консультації можуть надаватись на безоплатні основі. 

Питання щодо надання земельних адміністративних послуг на оплатній чи безоплатній основі викликає необхідність погодитися з висловленою в юридичній літературі точкою зору [361, с. 256; 555, с. 41], відповідно до якої інспекції та інші контролюючі органи не повинні надавати жодних платних послуг. Ця позиція знайшла своє закріплення у чинному законодавстві. Згідно із розпорядженням Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади» від 15 лютого 2006 року № 90 - р контрольна діяльність адміністративного органу (перевірки, ревізії, інспектування тощо) не є адміністративною послугою. Спеціально утворені для проведення контролю органи не можуть надавати платних послуг, повʼязаних із виконанням ними контрольних функцій. 

Імплементація цього положення у земельне право України вимагає, щоб існуючі органи, які здійснюють діяльність із контролю за використанням та охороною земель (йдеться про Державну службу України з питань геодезії, картографії та кадастру) не надавали платних послуг. Ці органи мають отримувати незалежну й обʼєктивну інформацію за результатами своєї діяльності. Оплатна ж діяльність цих органів може викликати появу корупції та поставить під загрозу отримання інформації, яка відповідатиме дійсним обставинам справи. Незважаючи на цей факт, на сайті ліквідованої Державної інспекції з контролю за використанням і охороною земель був розміщений проект постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження переліку платних послуг, які можуть надаватися територіальними органами Державної інспекції з контролю за використанням і охороною земель» [406].

Надання земельних адміністративних послуг опосередковується  прийняттям (вчиненням) адміністративних актів. 

С.С. Алєксєєв пропонує розуміти правовий акт як: а) дію (поведінку), як правило, правомірну, тобто юридичний факт, який є підставою для певних правових наслідків; б) результат правомірної дії, тобто юридично значущий змістовний елемент правової системи (юридична норма, індивідуальний припис, акт «автономного» регулювання), який увійшов до правової матерії внаслідок правотворчої, владної індивідуально-правової чи автономної діяльності субʼєктів; в) юридичний документ, тобто зовнішній словесно-документальний оформлений вираз волі, який закріплює правомірну поведінку та її результат [12, с. 192 – 201]. 
У науці адміністративного права обґрунтовано положення, відповідно до якого адміністративний акт може мати усну або письму форму, а також може вчинятися у вигляді певних дій (наприклад, внесення до реєстру, вчинення надпису тощо) [553, с. 33]. 

Таким чином, за результатом сервісної діяльності земельні адміністративні послуги доцільно поділити на: 1) земельні адміністративні послуги, результатом яких є адміністративний акт у письмовій формі (рішення, висновок державної експертизи землевпорядної документації); 2) земельні адміністративні послуги у формі результату правомірної дії (державна реєстрація прав на землю та їх обтяжень); 3) земельні адміністративні послуги в усній формі (здійснення сільськогосподарської дорадчої діяльності) [139; 497; 213].

За характером земельні адміністративні послуги доцільно поділити на: 1) реєстраційні; 2) проведення експертизи; 3) встановлення правового статусу; 4) дозвільні; 5) консультаційні. 

Прикладом надання реєстраційних земельних адміністративних послуг є державна реєстрація прав на землю. У результаті вчинення реєстраційних земельних адміністративних послуг відбувається визнання виникнення відповідних прав на землю у набувача земельної ділянки.
Прикладом надання земельних адміністративних послуг у формі експертизи є проведення державної експертизи землевпорядної документації відповідно до Закону України «Про державну експертизу землевпорядної документації» від 17 червня 2004 року 1808-IV [389].

У випадку надання земельних адміністративних послуг з приводу встановлення правового статусу відбувається підтвердження наявності у конкретного субʼєкта необхідної кваліфікації. Прикладом надання земельних адміністративних послуг щодо встановлення правового статусу є видача кваліфікаційного свідоцтва оцінювача з експертної грошової оцінки земельних ділянок.

У випадку дозвільних земельних адміністративних послуг надається право на провадження певних дій щодо землі. Надання дозвільних земельних адміністративних послуг регулюється цілою низкою нормативно-правових актів: ЗК України, Наказом Державного комітету України по земельних ресурсах «Про затвердження Порядку видачі та анулювання спеціальних дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок» від 4 січня 2005 року № 1 [438]. До дозвільних земельних адміністративних послуг слід віднести послуги щодо видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.

За наслідками дій, які вчиняються під час надання земельних адміністративних послуг, їх поділяємо на: 1) земельні адміністративні послуги, що передбачають вчинення юридично значимих дій; 2) земельні адміністративні послуги, що передбачають вчинення фактично значимих дій. Вчинення юридично значимих дій призводить до настання правових наслідків. Так, до юридично значимих дій варто віднести проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, зокрема прав на землю та їх обтяжень. Вчинення фактично значимих дій не призводить до настання правових наслідків, проте вони можуть настати за допомогою таких дій. До фактично значимих дій слід віднести консультування, надання методичної допомоги.

За характером нормативно-правових актів, у яких передбачено регулювання сервісних відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг, доцільно розрізняти загальні та спеціальні нормативно-правові акти. Загальні нормативно-правові акти регулюють сервісні відносини, зміст яких полягає у наданні адміністративних послуг. Спеціальні нормативно-правові акти безпосередньо регулюють сервісні відносини у сфері використання й охорони земель, зміст яких полягає у наданні земельних адміністративних послуг. 

У загальних рисах (поняття звернень, вимоги до звернень, порядок розгляду звернень, термін розгляду звернень, безоплатність розгляду звернень тощо) можливість надання адміністративних послуг була передбачена в Законі України «Про звернення громадян» від 2 жовтня 1996 року № 393/96 – ВР [453]. Це не могло не викликати необхідності деталізації правового регулювання надання адміністративних послуг та закріплення порядку надання земельних адміністративних послуг у спеціальних нормативно-правових актах. Отже, відбувається прийняття Закону України «Про адміністративні послуги» від 6 вересня 2012 року № 5203-VI. У цьому нормативно-правову акті визначаються правові засади реалізації прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері надання адміністративних послуг.

До спеціальних нормативно-правових актів, у яких передбачено надання земельних адміністративних послуг, слід віднести нормативно-правові акти, які визначають порядок проведення державної експертизи землевпорядної документації, видачі кваліфікаційного свідоцтва оцінювача з експертної грошової оцінки земельних ділянок тощо. Такими нормативно-правовими актами є Закон України «Про державну експертизу землевпорядної документації» від 17 червня 2004 року № 1808 – IV [389], Закон України «Про оцінку земель» від 11 грудня 2003 року № 1378 – IV [474] тощо.

Закон України «Про адміністративні послуги» від 6 вересня 2012 року № 5203-VI не визначає переліку адміністративних послуг, у тому числі земельних адміністративних послуг. ЗК України є одним із основних джерел земельного права, водночас у цьому нормативно-правовому акті не має жодного припису щодо земельних адміністративних послуг. Соціально-економічні умови динамічно змінюються, що має швидко знаходити своє закріплення у законодавчому регулюванні земельних відносин. На цій підставі ми вважаємо, що перелік земельних адміністративних послуг не потрібно робити закритим. Про його відкритість свідчитиме положення, відповідно до якого законом можуть бути встановлені інші земельні адміністративні послуги.

У ЗК України постає потреба закріпити положення щодо визначення поняття земельних адміністративних послуг та переліку видів земельних адміністративних послуг.

Земельні адміністративні послуги – це результат здійснення публічних повноважень субʼєктом надання земельних адміністративних послуг за заявою фізичної або юридичної особи, спрямований на набуття, зміну чи припинення земельних прав та обовʼязків такої особи відповідно до закону.    

Видами земельних адміністративних послуг є: 1) проведення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень; 2) проведення державної експертизи землевпорядної документації; 3) проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; 4) видача кваліфікаційних свідоцтв; 5) надання сільськогосподарських дорадчих послуг; 6) видача дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок. Законом можуть бути встановлені інші земельні адміністративні послуги.

Відповідно до теорії держави і права правовий інститут – це система відносно відокремлених від інших і повʼязаних між собою правових норм, які регулюють певну групу (вид) однорідних суспільних відносин [539, с. 248]. До ознак правового інституту віднесені положення, відповідно до яких правовий інститут забезпечує самостійний регулятивний вплив на певну ділянку відносин, виокремлюється у правовій системі за своїм інтелектуально-вольовим змістом, має свою структуру, отримує зовнішнє відособлене закріплення у системі законодавства [13, с. 119 – 131]. 

На підставі розуміння правового інституту та необхідності подальшого розвитку правового регулювання сервісних відносин, зміст яких полягає у наданні земельних послуг, доцільно вести мову про існування в межах земельного права України правового інституту земельних послуг. Під правовим інститутом земельних послуг потрібно розуміти систему відносно відокремлених від інших і повʼязаних між собою правових норм, які регулюють групу (вид) суспільних відносин щодо надання земельних послуг. До складу цього правового інституту входять правові норми щодо надання земельних приватних і земельних адміністративних (публічних) послуг. За субʼєктами надання земельні адміністративні (публічні) послуги поділяються на муніципальні земельні послуги та державні земельні послуги. З метою подальшого вдосконалення загальних та спеціальних положень здійснення правового регулювання сервісних відносин, зміст яких полягає у наданні земельних послуг, постає потреба у закріпленні цього правового інституту в ЗК України, зокрема в Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель». 
1.4 Становлення та розвиток законодавства України про управлінські та сервісні земельні відносини наприкінці ХХ - початку ХХІ ст.

Із прийняттям Верховною Радою Української РСР Декларації про державний суверенітет України [175], проголошенням незалежності України та створенням самостійної Української Держави – України [488] розпочалось формування земельного законодавства незалежної України, зокрема з питань управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель  [54, с. 69 – 72; 69, с. 64 – 68]. Воно стало опосередковувати перехід від планової до ринкової економіки, від існування виключної державної власності на землю до запровадження плюралізму форм власності на землю. 
Донедавна під час удосконалення правового регулювання земельних відносин приватні суспільні відносини мали пріоритет у порівнянні з публічними. Законодавець насамперед здійснював регулювання відносин щодо приватизації землі, передачі земельних ділянок у колективну та приватну власність, обігу земельних ділянок. 

Щодо публічних земельних правовідносин, то діяльність із удосконалення правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель провадиться, проте вона не відрізняється системністю та комплексністю. У науці земельного права відсутнє визначення управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель як предмета правого регулювання. У законодавстві не проведено розмежування правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, відсутнє визначення земельних адміністративних послуг, земельних процедурних норм та земельних процедур. Наявна система органів спеціальної компетенції з питань земельних ресурсів не є стабільною та доволі часто змінюється. 

У спеціальній літературі провадились дослідження правових аспектів земельної реформи та її наслідків для системи права та системи законодавства України [18; 218; 221, с. 26 – 31; 222, с. 61 – 64; 226, с. 31 – 33; 307, с. 86 – 91; 338; 590, с. 25 – 50]. Дослідники звертали увагу на такі питання, як завдання земельної реформи в частині удосконалення правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель, реформування субʼєктів здійснення державного управління у цій сфері та їхні функції. Дослідження цих питань відбувалися в цілому, без належної деталізації, та не мали системного характеру. У звʼязку з цим постає потреба визначити становлення та розвиток законодавчого забезпечення управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.

Побудова чинного земельного законодавства, предметом регулювання якого є відносини державного управління у сфері використання й охорони земель відбувалась на базі ЗК Української РСР від 8 липня 1970 року [224]. Загальні положення щодо здійснення законодавчого регулювання усіх земельних відносин містилися в окремому розділі цього кодексу – Розділі I «Загальні положення». Правові приписи щодо відносин державного управління у сфері використання й охорони земель були віднесені до складу загальних положень. Ці приписи були закріплені в окремій главі – Главі 2 «Державне управління в галузі використання й охорони земель. Вони були присвячені визначенню компетенції органів, які здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель – відповідних Рад народних депутатів, спеціально уповноважених державних органів управління у сфері використання й охорони земель та передбачали участь громадських організацій і громадян у здійсненні заходів по раціональному використанню та охороні земель. 

Положення щодо вилучення земель для державних або громадських потреб, відшкодування збитків і втрат, звʼязаних із вилученням або тимчасовим зайняттям земельних ділянок, державного контролю за використанням та охороною земель, державного земельного кадастру, державного землеустрою містились у спеціально присвячених цим питанням главах та розділах Кодексу. Наведені правові приписи так чи інакше стосувались відносин державного управління у сфері використання й охорони земель, однак вони не були представлені в Кодексі впорядкованою системою приписів, яка б складалась із відповідних частин кодифікованого акту, присвячених здійсненню цілісного правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. При цьому вказані нами перші три групи правових приписів входили до складу загальних положень Кодексу.

У Кодексі відбулось закріплення поділу органів, які здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель на органи загальної та спеціальної компетенції. 

Згідно із ст. 8 Кодексу відповідно до Основ земельного законодавства Союзу PCP і союзних республік державне управління в галузі використання й охорони земель мало здійснюватися Радою Міністрів СРСР, Радою Міністрів Української PCP, виконавчими комітетами місцевих Рад народних депутатів, а також спеціально уповноваженими на те державними органами відповідно до законодавства Союзу PCP і Української PCP.
Компетенція спеціального уповноваженого державного органу управління в галузі використання й охорони земель в Українській РСР була закріплена за Міністерством сільського господарства УРСР та його органами на місцях, а також іншими державними органами, до компетенції яких законодавством Союзу РСР і Української РСР було віднесено здійснення зазначених функцій.   

У ст. 48 Кодексу було закріплено, що державний контроль за використанням та охороною всіх земель здійснювався Радами народних депутатів, їх виконавчими і розпорядчими органами, а також спеціально уповноваженими на те державними органами в порядку, встановлюваному законодавством Союзу РСР.

Відповідно до законодавства Союзу РСР спеціально уповноваженим органом по здійсненню державного контролю за використанням та охороною земель була землевпорядна служба системи Міністерства сільського господарства СРСР, компетенція якої визначалась положенням, затверджуваним Радою Міністрів СРСР.

Дія кодексу припинилася з набранням чинності ЗК Української РСР від 18 грудня 1990 року № 561 – XII [225]. У цьому Кодексі відсутня глава, яка безпосередньо була б присвячена законодавчому регулюванню відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. У статтях, що входили до складу Розділу I «Загальні положення», було подано визначення компетенції відповідних органів у галузі регулювання земельних відносин та переліку органів, які здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель. Правові приписи, які стосувались відносин державного управління у сфері використання й охорони земель були закріплені в окремих статтях та розділах Кодексу без належної їх систематизації як заходів державного управління у сфері використання й охорони земель. Зокрема, це стосувалося завдань та змісту економічного стимулювання раціонального використання й охорони земель, відшкодування збитків землеволодільцям, землекористувачам і втрат сільськогосподарського та лісогосподарського виробництва, контролю за використанням і охороною земель та їх моніторингу, державного земельного кадастру, землеустрою. 

У Кодексі зберігся поділ органів, які здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель на органи загальної та спеціальної компетенції. Був встановлений вичерпний перелік органів загальної компетенції: Верховна рада Української РСР, Рада Міністрів Української РСР, місцеві Ради народних депутатів. Визначення спеціально уповноважених на те державних органів підлягало у законодавстві Української РСР.

До позитивних аспектів цього Кодексу варто віднести запровадження непритаманної для попереднього Кодексу форми правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. Такою формою правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель став моніторинг земель. Законодавче регулювання моніторингу земель було закріплено разом із контролем за використанням і охороною земель в одному розділі Кодексу – Розділі V «Контроль за використанням і охороною земель та їх моніторинг». 

Завдання державного контролю за використанням і охороною земель полягали у забезпеченні додержання всіма державними і громадськими органами, державними, кооперативними й іншими громадськими підприємствами, установами й організаціями, а також громадянами вимог земельного законодавства з метою ефективного використання й охорони земель.

Моніторинг земель cтановив систему спостереження за станом земельного фонду, в тому числі земель, розташованих у зонах радіоактивного забруднення, для своєчасного виявлення змін, їх оцінки, відвернення й усунення наслідків негативних процесів. Структура, зміст і порядок здійснення моніторингу земель мали встановлюватися Радою Міністрів Української РСР.

18 грудня 1990 року був прийнятий не лише ЗК Української РСР, а й Постанова Верховної Ради Української РСР «Про земельну реформу» № 563 – XII [454]. Згідно з цією постановою всі землі Української РСР були оголошені обʼєктом земельної реформи. Земельна реформа була визнана складовою частиною економічної реформи, здійснюваної в Україні у звʼязку з переходом економіки держави до ринкових відносин. Завданням цієї реформи став перерозподіл земель із одночасною передачею їх у приватну та колективну власність, а також у користування підприємствам, установам і організаціям з метою створення умов для рівноправного розвитку різних форм господарювання на землі, формування багатоукладної економіки, раціонального використання й охорони земель.

Незважаючи на те, що реформування земельних відносин стосувалось переважно питань включення земельних ділянок у цивільний обіг, вживаються заходи з визначення спеціально уповноваженого державного органу, який би здійснював державне управління у сфері використання й охорони земель. Відповідно до Постанови Верховної Ради Української РСР «Про форми державних актів на право володіння або користування землею і Положення про порядок надання і вилучення земельних ділянок» від 27 березня 1991 року № 889 – XII [514] Раду Міністрів Української РСР було зобовʼязано внести на розгляд Верховної Ради Української РСР пропозиції про утворення Державного комітету Української РСР по земельних ресурсах та його органів на місцях.

ЗК Української РСР був змінений, доповнений та викладений у новій редакції 13 березня 1992 року № 2196 – XII [379]. Незважаючи на нову редакцію Кодексу у правових приписах щодо відносин державного управління у сфері використання й охорони земель істотних змін не відбулось. Схема побудови правових приписів щодо відносин державного управління у сфері використання й охорони земель, притаманна попередньому Кодексу, була збережена у зміненому та доповненому Кодексі. У кодифікованому нормативно-правовому акті відсутнє системне правове регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. У переважній більшості правові приписи складали невпорядковану сукупність положень щодо здійснення правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. Правові приписи були закріплені в окремих розділах та статтях ЗК України. Відбувалось правове врегулювання окремих видів відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. Вони були представлені: 1) загальними положеннями, які визначали компетенцію відповідних органів у сфері регулювання земельних відносин; перелік органів, що здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель; 2) контролем за використанням і охороною земель та їх моніторингом; 5) державним земельним кадастром; 6) землеустрієм.

У ЗК України відбулось уточнення переліку органів загальної та спеціальної компетенції, що здійснювали державне управління у сфері використання й охорони земель. До органів загальної компетенції було віднесено: Кабінет Міністрів України, Уряд Республіки Крим, місцеві Ради народних депутатів і місцеві державні адміністрації. До органів спеціальної компетенції було віднесено: Державний комітет України по земельних ресурсах, Міністерство охорони навколишнього природного середовища України й інші спеціально уповноважені на те державні органи відповідно до їх компетенції.

З часу прийняття Верховною Радою Української РСР Постанови «Про земельну реформу» в дію було введено цілу низку нормативно-правових актів, спрямованих на запровадження нових засад правового регулювання земельних відносин. Ці зміни здебільшого стосувались удосконалення правового регулювання приватних земельних відносин: визначення переліку форм власності на землю, порядку і підстав отримання громадянами та юридичними особами земельних ділянок у приватну власність та користування [109]. Був проголошений принцип плюралізму форм власності на землю. Відбувся перехід від виключної державної власності на землю, до існування спочатку приватної, колективної та державної форм власності на землю [513], а згодом приватної, комунальної та державної форм власності на землю [223]. Законодавець запровадив різного роду механізми передачі земельних ділянок із колективної, державної та комунальної власності у приватну власність фізичним та юридичним особам [464; 465; 466; 484; 485; 487].

Водночас питання реформування правового регулювання публічної сфери земельних відносин залишились практично не розробленими в документах Верховної Ради України, Президента України та Кабінету Міністрів України. До нормативно-правових актів, у яких були закріплені заходи щодо підготовки та проведення реформування земельних відносин можна віднести такі: Постанову Кабінету Міністрів України «Про першочергові заходи щодо підготовки і проведення земельної реформи» від 7 травня 1993 року № 334 [477], Указ Президента України «Про Основні напрями земельної реформи в Україні на 2001 – 2005 роки» від 30 травня 2001 року № 372/2001 [471], Постанову Верховної Ради України «Про Рекомендації парламентських слухань «Сучасний стан та перспективи розвитку земельних відносин в Україні» від 22 вересня 2005 року № 2897 – IV [494], Постанову Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції Державної цільової програми розвитку земельних відносин в Україні на період до 2020 року» від 17 червня 2009 року № 743 – р [503]. 

Ці акти містять окремі пропозиції з удосконалення правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель. При цьому вони не формують комплексного підходу та носять безсистемний характер. Так, в Указі Президента України «Про Основні напрями земельної реформи в Україні на 2001 – 2005 роки» від 30 травня 2001 року № 372/2001 відбулось змішування загальних заходів: підвищення ефективності державного управління земельними ресурсами зі спеціальними заходами: удосконалення моніторингу земель, порядку ведення державного земельного кадастру й оцінки земель.

Законодавець зробив спробу уникнути наявного дисбалансу у правовому забезпеченні розвитку приватної та публічної сфер земельних відносин у ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – XII  [223]. 

До досягнень цього Кодексу можна віднести, по-перше, запровадження узагальненого правового регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель. До складу ЗК України входить окремий Розділ VII «Управління в галузі використання й охорони земель», положення якого присвячені визначенню правових засад управління у сфері використання й охорони земель. 

По-друге, проведення систематизації управлінських напрямів діяльності органів виконавчої влади. У попередніх кодексах управлінські напрями діяльності цих органів були розпорошені по різних розділах, главах та статтях. У чинному кодифікованому акті вони зібрані в одному спеціальному Розділі VII. До таких напрямів діяльності віднесено: встановлення та зміну меж адміністративно-територіальних утворень; планування використання земель; землеустрій; контроль за використанням та охороною земель; моніторинг земель; державний земельний кадастр; економічне стимулювання раціонального використання й охорони земель; відшкодування втрат сільськогосподарського та лісогосподарського виробництва. 

По-третє, проведення деталізації правового регулювання відносин управління у сфері використання й охорони земель. Такі функції, як контроль за використанням і охороною земель та їх моніторинг були відокремлені одна від одної та отримали самостійне правове врегулювання в окремих главах Розділу VII. 

По-четверте, розширення кола управлінських відносин у сфері використання й охорони земель, які потребують правового врегулювання. Поряд із такими загальноприйнятими напрямами управлінської діяльності, як контроль за використанням і охороною земель та їх моніторинг, були закріплені нові напрями управлінської діяльності, зокрема діяльність із планування використання земель.

Підсумовуючи, можна виділити такі етапи становлення та розвитку законодавчого забезпечення управлінських відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.: перший етап (1970 – 1990), повʼязаний із дією ЗК Української РСР від 8 липня 1970 року; другий етап  (1990 – 1992), повʼязаний із дією ЗК Української РСР від 18 грудня 1990 року № 561 – XII; третій етап (1992 – 2001), повʼязаний із дією ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року № 2196 – XII; четвертий етап (2001 – по теперішній час), повʼязаний із дією ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – XII.

За загальним правилом кодекси складаються із загальної та особливої частин [539, с. 257]. Загальна частина має містити правові приписи, які поширюються на переважну більшість суспільних відносин, що виникають у певній сфері. Правовідносини управління виникають у сфері використання й охорони усіх категорій земель. Відтак правові приписи щодо відносин управління в сфері використання й охорони земель мають бути розміщені в загальній частині ЗК України. Водночас у цій частині ЗК України містяться лише: основні положення щодо землі, земельних відносин, земельного законодавства; перелік повноважень Верховної Ради України, Верховної Ради АРК та органів місцевого самоврядування в галузі земельних відносин; перелік повноважень органів виконавчої влади в галузі земельних відносин. Отже, ми вважаємо, що у разі подальшого вдосконалення чинного земельного законодавства, розділ щодо управління в сфері використання й охорони земель має бути розміщений у загальній частині ЗК України.

Правовому регулюванню відносин державного управління у сфері  використання й охорони земель притаманна загальна риса, яка полягає в тому, що воно здебільшого закріплюється на рівні спеціальних законів.  

Правове регулювання планування використання земель здійснюється відповідно до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року № 3038-VI [493], Закону України «Про Генеральну схему планування території України» від 7 лютого 2002 року № 3059-III [380], Закону України «Про основи містобудування» від 16 листопада 1992 року № 2780-XII [469]. 

Закріплення правового регулювання відносин державного управління у сфері використання й охорони земель на рівні закону не відбувається у випадку здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування) земель. Такі види районування (зонування) земель проводяться у відповідності до порядку, який закріплений у підзаконному нормативно-правовому акті, а саме у Постанові Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного та інших видів районування (зонування) земель» від 26 травня 2004 року № 681 [442].  

Правове регулювання державного контролю за використанням та охороною земель закріплюється у Законі України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV [385]. Без належного правового регулювання на рівні закону залишається самоврядний та громадський контроль за використанням та охороною земель. 

Моніторинг земель проводиться відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про моніторинг земель» від 20 серпня 1993 року № 661 [428]. Суспільні відносини щодо моніторингу земель  врегульовані у цьому підзаконному нормативно-правовому акті на загальному рівні. Ми вважаємо, що детальне правове регулювання моніторингу земель має знайти своє закріплення у спеціальному законі.

Наявні загальні та спеціальні нормативно-правові акти щодо управлінських та сервісних відносин застосовуються у практичній діяльності тривалий час. Отже, практика їх застосування дозволяє визначити прогалини, суперечності, колізії, що виникають під час їх застосування. На нашу думку, з метою уникнення таких недоліків, постає потреба систематизувати й узагальнити приписи цих нормативно-правових актів, виключити застарілі правові положення, переробити наявні правові приписи та доповнити їх новими. Після цього до складу ЗК України мають увійти норми прямої дії. Сьогодні норми ЗК України носять бланкетний характер та містять приписи, що отримають подальший розвиток в інших нормативно-правових актах.

Досліджувані нами управлінські правовідносини у сфері використання й охорони земель виокремлені законодавцем у звʼязку з виконанням органами виконавчої влади управлінських функцій у сфері використання й охорони земель. Наведені правовідносини залежать один від одного. Органи виконавчої влади здійснюють ці функції не ізольовано, кожна з функції проводиться на базі інших. Контроль неможливий без проведення моніторингу земель. Планування використання земель передбачає використання відомостей Державного земельного кадастру. Це вимагає запровадження комплексного правового регулювання управлінських відносин  у сфері  використання й охорони земель у ЗК України.

Система органів спеціальної компетенції з питань земельних ресурсів була запроваджена відповідно до Указів Президента України «Про створення єдиної системи державних органів земельних ресурсів» від 6 січня 1996 року № 34/96 [499] та «Про вдосконалення системи державного управління земельними ресурсами та контролю за їх використанням і охороною» від 19 серпня 2002 року № 720/2002 [369]. Спочатку з метою проведення єдиної державної земельної політики та забезпечення раціонального використання й охорони земель було запроваджено єдину систему державних органів земельних ресурсів у складі Державного комітету України по земельних ресурсах і підпорядкованих йому органів на місцях та інженерів – землевпорядників сіл і селищ [499]. Згодом з метою підвищення ефективності державного управління земельними ресурсами, вдосконалення контролю за використанням і охороною земель було запропоновано утворити у складі Державного комітету України по земельних ресурсах Державну інспекцію з контролю за використанням і охороною земель як урядовий орган державного управління [369].

Місце ЦОВВ із питань земельних ресурсів та контролюючього органу у сфері використання й охорони земель не відрізняється стабільністю.

Залежно від субʼєктів, які спрямовували і координували діяльність ЦОВВ із питань земельних ресурсів, можна виділити чотири випадки такого спрямування і координування. 

Відповідно до першого випадку діяльність ЦОВВ із питань земельних ресурсів спрямовувалась і координувалася безпосередньо Кабінетом Міністрів України [414; 415; 479]. 

Відповідно до другого випадку діяльність ЦОВВ із питань земельних ресурсів спрямовувалась і координувалася Кабінетом Міністрів України через Міністра охорони навколишнього природного середовища [410; 414; 495]. 

Відповідно до третього випадку діяльність ЦООВ із питань земельних ресурсів спрямовувалася та координувалася Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства України [468]. 

Відповідно до  четвертого випадку діяльність ЦОВВ із питань земельних ресурсів спрямовувалася та координувалася Кабінетом Міністрів України через Міністра регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства [393]. 

Сьогодні діяльність ЦОВВ, який реалізує державну політику у сфері земельних відносин, землеустрою, у сфері Державного земельного кадастру, державного нагляду (контролю) використання та охорони земель усіх категорій і форм власності спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольтва [375]. 

Державну інспекцію з контролю за використанням і охороною земель то утворюють [508], то ліквідовують [394; 457; 467]. Її утворюють як урядовий орган державного управління [508; 509], або перетворюють у структурний підрозділ ЦОВВ з питань земельних ресурсів [394].  

Такі обставини, як доволі часта зміна підпорядкування ЦОВВ із питань земельних ресурсів, невизначеність щодо доцільності, організаційно-правової форми існування контролюючього органу у сфері використання й охорони земель та його місця в системі органів виконавчої влади істотно знижують ефективність діяльності державних органів у сфері забезпечення раціонального використання й охорони земель [63, c. 398 – 405].

Згідно з Розділом VII ЗК України правове регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель охоплює широке коло випадків здійснення органами виконавчої влади своїх функцій. Проте згідно з теорією адміністративного права лише певна частина цих функцій є управлінськими [6, с. 70 – 73]. До таких функцій можна віднести планування використання земель, контроль за використанням та охороною земель, моніторинг земель тощо. Інші функції органів виконавчої влади забезпечують їхню управлінську діяльність, проте вони не здійснюються на засадах влади та підпорядкування. Неуправлінські функції органів виконавчої влади реалізуються у формі здійснення правомочностей власника землі, надання земельних адміністративних послуг. 

До земельних адміністративних послуг можна віднести такі: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, зокрема прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; діяльність із видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; діяльність із видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок. 

Досі правове регулювання сервісних відносин щодо надання земельних адміністративних послуг не знайшло свого закріплення ні в загальному нормативно-правовому акті, яким є Закон України «Про адміністративні послуги» від 6 вересня 2012 року № 5203-VI, ні в спеціальному нормативно-правовому акті, яким є ЗК України. На нашу думку, такі обставини обумовлюють потребу у зміні наявних у чинному законодавстві підходів до правового регулювання сервісних відносин щодо надання земельних послуг та закріпленні у ЗК України, а саме в Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» такого правового інституту, як інститут земельних послуг. 

Висновки до розділу 1
1. Поряд з управлінською діяльністю у сфері використання й охорони земель органи виконавчої влади здійснюють неуправлінську діяльність у сфері використання й охорони земель. Новою різновидністю неуправлінської діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є їхня сервісна діяльність. Вона передбачає надання органами виконавчої влади земельних адміністративних послуг на засадах рівності субʼєктів земельних правовідносин. 

2. Предмет земельного права формують управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель. Варто розрізняти широке та вузьке розуміння правовідносин державного управління у сфері використання й охорони земель.
3. Управління у сфері використання й охорони земель як підгалузь земельного права є сукупністю правових інститутів щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель, норми яких забезпечують спеціалізоване, диференційоване й інтегроване регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель. 

4. Під земельними адміністративними (публічними) послугами слід розуміти всі земельні послуги, що надаються органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування й іншими уповноваженими субʼєктами під відповідальність публічної влади, за рахунок публічних коштів, надання яких повʼязане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та із забезпеченням умов для реалізації субʼєктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб.

5. Визначені ознаки, які притаманні земельним адміністративним послугам. Проведена класифікація земельних адміністративних послуг. 
6. Доцільно вести мову про існування в межах земельного права України правового інституту земельних послуг. З метою подальшого вдосконалення загальних та спеціальних положень здійснення правового регулювання сервісних відносин, зміст яких полягає у наданні земельних послуг, постає потреба у закріпленні цього правового інституту в ЗК України, зокрема в Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель». 

7. Можна виділити такі етапи становлення та розвитку законодавчого забезпечення управлінських відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.: перший етап (1970 – 1990), повʼязаний із дією ЗК Української РСР від 8 липня 1970 року; другий етап  (1990 – 1992), повʼязаний із дією ЗК Української РСР від 18 грудня 1990 року № 561 – XII; третій етап (1992 – 2001), повʼязаний із дією ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року № 2196 – XII; четвертий етап (2001 – по теперішній час), повʼязаний із дією ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – XII.

8. Досі правове регулювання сервісних відносин щодо надання земельних адміністративних послуг не знайшло свого закріплення ні в загальному нормативно-правовому акті, яким є Закон України «Про адміністративні послуги» від 6 вересня 2012 року № 5203-VI, ні в спеціальному нормативно-правовому акті, яким є ЗК України. На нашу думку, такі обставини обумовлюють потребу у зміні наявних у чинному законодавстві підходів до правового регулювання сервісних відносин щодо надання земельних послуг та закріпленні у ЗК України, а саме в Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» такого правового інституту, як інститут земельних послуг. 
РОЗДІЛ 2
ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ УПРАВЛІНСЬКОЇ ТА СЕРВІСНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ ЗЕМЕЛЬ

2.1 Класифікація органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель

Органи виконавчої влади є субʼєктами управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель. Наявність великої кількості таких органів та притаманних для них особливостей породжують питання про звʼязок цих органів один з одним, їхні організаційно-правові форми, роль, яку відіграють ці органи під час здійснення ними управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель тощо  [41; 52; 63; 71; 89; 128]. Відповісти на ці запитання можна за допомогою проведення класифікації та встановлення на цій підставі системи органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель [71, c. 56 – 58]. 

Класифікація органів виконавчої влади закріплена в Конституції України. За критерієм організаційно-правового рівня вона передбачає такі види: вищий орган у системі органів виконавчої влади – Кабінет Міністрів України; ЦОВВ – міністерства й інші органи; місцеві органи виконавчої влади – обласні (Київська і Севастопольська міські), районні державні адміністрації [6, с. 209].

Класифікація органів виконавчої влади запропонована адміністративістами [6; 131; 179; 180; 181; 248; 254]. Відповідно до їхньої класифікації органи виконавчої влади поділяються залежно від: характеру компетенції (або змісту функцій) – на органи загальної, галузевої, функціональної або змішаної компетенції; сфери дії – на органи управління економікою, соціально-культурним розвитком, в адміністративно-політичній сфері; способів прийняття владних рішень – на колегіальні та єдиноначальні (одноособові) і т. ін. 

Щодо класифікації органів державного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища [16, с. 137 – 139; 214, с. 163 – 200; 219, с. 34 – 43; 237, с. 47 – 57; 245, с. 79 – 86; 253, с. 176 – 221; 582, с. 40 – 50], то органи державного управління в галузі екології поділяються на органи загального державного управління й органи спеціального державного управління. Органи спеціального державного управління поділяються на: органи надвідомчого управління і контролю в галузі екології, органи спеціального поресурсового управління, органи спеціалізованого функціонального управління, органи спеціалізованого галузевого управління [16, с.137 – 139].    

За територіальним масштабом діяльності субʼєкти державного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища поділяються на загальнодержавні та місцеві. За характером, напрямами роботи, повноваженнями розрізняють органи державного управління в галузі охорони навколишнього природного середовища загальної, спеціальної, функціональної та галузевої компетенції [214].   

Щодо класифікації органів, які здійснюють управління у сфері земельних відносин [144, с. 182 – 186; 278; 283; 299, с. 201; 307, с. 215 – 217; 347, с. 417 – 419], то залежно від обсягу компетенції виділяють органи загальної, міжгалузевої, галузевої компетенції, спеціально уповноважений орган із питань земельних ресурсів [299, с. 201; 307, с. 215 – 217].

У наведених випадках класифікації органів державного управління у сфері екології та земельних відносин обсяг та характер компетенції є єдиним критерієм для їх класифікації. Використання лише цього критерію для класифікації недостатньо для визначення цілісної системи органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель. 

Органи виконавчої влади у сфері охорони навколишнього середовища та земельних відносин збігаються до певної міри. Органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є одним із передбачених у чинному законодавстві різновидів органів державного управління. На цій підставі ми вважаємо за доцільне скористатися запропонованими наукою земельного, екологічного й адміністративного права критеріями класифікації органів державного управління під час визначення сучасної системи органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель [52, с. 92 – 95]. 

Вертикаль виконавчої влади передбачає підпорядкування органів нижчого рівня органам вищого рівня. Отже, за місцем у вертикалі виконавчої влади слід  виділити такі види органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель: 1) вищий орган у системі органів виконавчої влади – Кабінет Міністрів України; 2) ЦОВВ – міністерства України й інші ЦОВВ; 3) місцеві органи виконавчої влади – Рада міністрів АРК, місцеві (обласні, районні, Київська і Севастопольська міські) державні адміністрації.

Відповідно до Конституції України Кабінет Міністрів України є вищим органом у системі органів виконавчої влади. З одного боку, він спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади. З іншого боку, міністерства й інші ЦОВВ є підпорядкованими, підзвітними та підконтрольними Кабінету Міністрів України.

Наступною, закріпленою в Основному законі ланкою виконавчої влади, що здійснює державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель, є ЦОВВ. Вони є ЦОВВ на тій підставі, що їхні повноваження поширюються на всю територію України. Вони діють в інтересах українського народу, а не окремих територій. Ця ланка підпорядковується Кабінету Міністрів України. Її утворюють міністерства й інші ЦОВВ. При цьому міністерства, на відміну від інших ЦОВВ, є провідними органами цієї ланки. Це пояснюється тим, що лише міністри України входять до складу уряду і безпосередньо беруть участь у формуванні державної політики в країні.

Останньою, передбаченою в Конституції України ланкою органів виконавчої влади, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель, є місцеві органи виконавчої влади. Вони здійснюють виконавчу владу на місцях, а саме: в областях і районах, містах Київ та Севастополь. Органами, що здійснюють виконавчу владу на місцях, є обласні, районні, Київська та Севастопольська міські та районні в містах Київ та Севастополь державні адміністрації. Територіальні органи міністерств та інших ЦОВВ також здійснюють визначені законодавством функції виконавчої влади на місцях.

За правовим статусом ЦОВВ, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель, слід поділити на такі види: 1) міністерства України; 2) інші ЦОВВ.  

Провідними органами у системі ЦОВВ, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель в Україні, є міністерства. На підтвердження цього міністри входять до складу Кабінету Міністрів України. На них покладена особиста відповідальність за формування та реалізацію земельної, аграрної політики та політики у сфері охорони навколишнього середовища. Вони здійснюють державне управління та сервісну діяльність у цих сферах, спрямовують та координують здійснення ЦОВВ заходів із земельних, аграрних та екологічних питань, віднесених до їхньої компетенції. 

Інші ЦОВВ, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель, такі як служби, агентства, інспекції, утворюються для виконання окремих функцій із реалізації земельної, екологічної та аграрної державної політики. 

Діяльність інших ЦОВВ спрямовується та координується Кабінетом Міністрів України через відповідних міністрів згідно із законодавством. У разі якщо більшість функцій ЦОВВ складають функції з управління обʼєктами державної власності, що належать до сфери його управління, ЦОВВ утворюється як служба або агентство. У разі якщо більшість функцій ЦОВВ складають контрольно-наглядові функції за дотриманням державними органами, органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами, юридичними та фізичними особами актів законодавства, ЦОВВ утворюється як інспекція. 

До служб та агентств, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель слід віднести: Державну службу України з питань геодезії, картографії та кадастру [393], Державне агентство лісових ресурсів України [411], Державне агентство водних ресурсів України [409], Державне агентство України з управління зоною відчуження [412], Державне космічне агентство України [413].

До служб та інспекцій, що здійснюють контрольні функції у сфері використання й охорони земель слід віднести Державну службу України з питань геодезії, картографії та кадастру [393] та Державну екологічну інспекцію України [417; 467]. 

Місцеві органи виконавчої влади, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель також не є однорідними. За правовим статусом їх слід поділити на: 1) місцеві державні адміністрації (обласні, районні, Київська та Севастопольська міські державні адміністрації); 2) місцеві (територіальні) органи ЦОВВ.
Виконавчу владу в областях і районах, АРК, у містах Києві та Севастополі здійснюють державні адміністрації. Окрім державних адміністрацій на місцях функціонують територіальні органи ЦОВВ. 

Варто відзначити, що адміністративно-правовому статусу місцевих органів виконавчої влади притаманне поєднання загальної та спеціальної компетенції. Зокрема, державні адміністрації є органами загальної компетенції. Водночас структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій здійснюють повноваження спеціальної компетенції. Вони є підзвітними та підконтрольними відповідним міністерствам, іншим ЦОВВ, а до їх відання віднесені питання функціонального чи галузевого управління та сервісної діяльності на відповідній території. Наприклад, можуть бути такі структурні підрозділи місцевих державних адміністрацій: агропромислового розвитку; екології та природних ресурсів; містобудування й архітектури [446]. 

Поряд із державними адміністраціями на місцях існують територіальні органи ЦОВВ, зокрема Держгеокадастр здійснює свої повноваження  безпосередньо і через утворені в установленому порядку територіальні органи [393]. Вони не є складовими елементами місцевих державних адміністрацій. Незважаючи на це, між цими органами відбувається взаємодія. Так, відповідно до ст. 31 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» від 9 квітня 1999 року № 586-XIV [463] керівники територіальних органів ЦОВВ підзвітні та підконтрольні головам місцевих державних адміністрацій з питань здійснення повноважень цих адміністрацій.

За територією, на яку поширюються правомочності органів, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель їх слід поділити на такі: 1) органи, правомочність яких поширюється на всю територію України; 2) органи, правомочність яких поширюється на певну територію України. 

До органів, правомочність яких поширюється на всю територію України, можна віднести Кабінет Міністрів України, міністерства, інші ЦОВВ. Міністерства й інші ЦОВВ здійснюють свої повноваження на всій території України як безпосередньо, так і через утворювані ними територіальні органи. 

До органів, правомочність яких поширюється на певну територію України, належать місцеві органи виконавчої влади. Вони діють на території відповідної адміністративної одиниці – області, району, міста. Це місцеві органи загальної компетенції – обласні, Київська і Севастопольська міські, районні державні адміністрації.

За способами прийняття рішень органи, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель, поділяються на: 1) колегіальні та 2) одноособові. Колегіальним органом виконавчої влади є Кабінет Міністрів України. Функції Кабінету Міністрів України реалізуються колективно, шляхом проведення засідань уряду. Одноособовими органами виконавчої влади є міністерства й інші ЦОВВ. На чолі міністерств та інших ЦОВВ знаходиться керівник, який здійснює одноособову реалізацію відповідних функцій.

У діяльності міністерств та інших ЦОВВ відбувається поєднання одноособовості та колегіальності. Так, для погодження вирішення питань, віднесених до компетенції цих органів, можуть утворюватися колегії. Рішення  колегії проводяться в життя наказами відповідного керівника органу.

За характером компетенції органи виконавчої влади як субʼєкти управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель слід поділити на: 1) органи загальної компетенції; 2) органи спеціальної компетенції.

Органами загальної компетенції є органи, які здійснюють поряд з іншими функціями функції державного управління та сервісні функції у сфері використання й охорони земель. До таких органів належить Кабінет Міністрів України, Рада міністрів АРК, місцеві державні адміністрації.

Компетенція Кабінету Міністрів України щодо управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель закріплена в ст. 13 ЗК України. До повноважень Кабінету Міністрів України в галузі земельних відносин належить: а) розпорядження землями державної власності в межах, визначених цим Кодексом; б) реалізація державної політики у галузі використання й охорони земель; в) викуп земельних ділянок для суспільних потреб у порядку, визначеному законом; г) координація проведення земельної реформи; ґ) розроблення і забезпечення виконання загальнодержавних програм використання й охорони земель; д) організація ведення державного земельного кадастру, державного контролю за використанням і охороною земель та здійснення землеустрою; е) встановлення порядку проведення моніторингу земель; е1) внесення до Верховної Ради України пропозицій щодо встановлення та зміни меж районів, міст; є) вирішення інших питань у галузі земельних відносин відповідно до закону.
Органами спеціальної компетенції є органи виконавчої влади, для яких здійснення функцій державного управління та/або сервісних функцій у сфері використання й охорони земель є головною функцією або однією з головних. До таких органів виконавчої влади потрібно віднести: Міністерство  аграрної політики та продовольства України [421], Міністерство екології та природних ресурсів України [422] й інші органи.

Правове регулювання державного управління та сервісної діяльності щодо землі відбувається в різних сферах суспільних відносин. За сферою дії повноважень органи виконавчої влади як субʼєкти управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель слід поділити на: 1) органи міжгалузевої компетенції; 2) органи галузевої компетенції. Якщо дія органів міжгалузевої компетенції поширюється не на одну сферу суспільних відносин (енергетика, промисловість, сільське господарство), то повноваження органів галузевої компетенції реалізуються лише в межах певної сфери суспільних відносин.

До органів міжгалузевої компетенції належать: Міністерство  аграрної політики та продовольства України, Міністерство екології та природних ресурсів України. Органами галузевої компетенції є: Міністерство енергетики та вугільної промисловості України [423], Міністерство інфраструктури України [424] тощо. Ці органи здійснюють управлінську та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель відповідно до своєї компетенції, забезпечуючи тим самим раціональне використання й охорону земель у сферах суспільних відносин, повʼязаних з енергетикою, транспортом. 

Органи виконавчої влади як субʼєкти управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель виконують різні функції. Залежно від характеру виконуваних ними функцій їх доцільно поділити на органи, що здійснюють функції з: 1) планування у сфері використання й охорони земель; 2) моніторингу земель; 3) контролю у сфері використання й охорони земель; 4) ведення державного земельного кадастру; 5) державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень тощо. 

Залежно від категорії земель, щодо якої виникають управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель, органи виконавчої влади слід поділити на: 1) органи, повноваження яких поширюються на всі категорії земель; 2) органи, повноваження яких поширюються лише на певні категорії земель. 

Органами, повноваження яких поширюються на всі категорії земель, є Міністерство аграрної політики та продовольства України, Міністерство екології та природних ресурсів України. В окремих випадках управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель виникають щодо певних категорій земель. Державне агентство лісового господарства України здійснює державне управління у сфері використання й охорони лісових та мисливських угідь, Державне агентство України водних ресурсів – щодо меліоративних земель.

Підсумовуючи, ми пропонуємо представити класифікацію органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель таким чином.

За місцем у вертикалі виконавчої влади потрібно виділити такі види органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель: 1) вищий орган у системі органів виконавчої влади – Кабінет Міністрів України; 2) ЦОВВ – міністерства України й інші ЦОВВ; 3) місцеві органи виконавчої влади – Рада міністрів АРК, місцеві (обласні, районні, Київська і Севастопольська міські) державні адміністрації.

За територією, на яку поширюються правомочності органів, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель їх слід поділити на: 1) органи, правомочність яких поширюється на всю територію України; 2) органи, правомочність яких поширюється на певну територію України. 

За способами прийняття рішень органи, що здійснюють державне управління та сервісну діяльність у сфері використання й охорони земель поділяються на: 1) колегіальні; 2) одноособові. 

За характером компетенції органи виконавчої влади як субʼєкти управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель слід поділити на: 1) органи загальної компетенції; 2) органи спеціальної компетенції. 

За сферою дії повноважень органи виконавчої влади як субʼєкти управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель слід поділити на: 1) органи міжгалузевої компетенції; 2) органи галузевої компетенції. 

Залежно від характеру виконуваних ними функцій їх потрібно поділити на органи, що здійснюють такі функції: 1) планування у сфері використання й охорони земель; 2) моніторингу земель; 3) контролю у сфері використання й охорони земель; 4) ведення державного земельного кадастру; 5) державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень; 6) інші. 

Залежно від категорії земель, щодо якої виникають управлінські та сервісні правовідносини у сфері використання й охорони земель органи виконавчої влади слід поділити на: 1) органи, повноваження яких поширюються на всі категорії земель; 2) органи, повноваження яких поширюються лише на певні категорії земель.

Одним із засобів забезпечення раціонального використання й охорони земель є функціонування ефективної системи органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель. Питання організації системи органів управління в галузі охорони навколишнього природного середовища, зокрема системи органів управління у сфері використання й охорони земель розглядалися як у радянській  [11; 130; 155, с. 44 – 83; 216, с. 53 – 46; 220; 244; 249, с. 54 – 56; 251, с. 15 – 18; 252, с. 44 – 46; 253, с. 176 – 221; 294, с. 39; 295; 314; 523; 548, с. 10; 585, с.157 – 241; 586, с. 20 – 26; 588, с. 94 – 103, 134 – 168; 589], так і в сучасній юридичній літературі [52; 128; 534]. 

На необхідності системного підходу до вирішення проблем охорони навколишнього природного середовища наголошувалося в радянській юридичній літературі [11; 155, с. 62 – 64, 68, 76 – 83; 220, с. 187; 252, с. 46 – 48; 253, с. 213 – 221; 295, с. 122; 314; 316, с. 65 – 68; 588, с. 146 – 147, 152 – 157; 589, с. 78]. Було запропоновано декілька підходів щодо організації здійснення комплексного державного управління в галузі охорони таких природних ресурсів, як земля, надра, ліса, вода, повітря. Відповідно до першого підходу центральний орган з охорони навколишнього природного середовища мав би бути утворений на базі відповідних інспекцій з охорони окремих природних ресурсів, що підлягали обʼєднанню та підпорядкуванню центральному органу з охорони навколишнього природного середовища [216; 252, с. 44 – 46; 585,                   с. 214 – 215; 586, с. 23; 588, с. 152 – 158]. Відповідно до другого підходу центральний орган з охорони навколишнього природного середовища мав би бути утворений як координуючий самостійний орган з широкими контрольними функціями поряд з державними органами з управління землею, надрами, лісами та водами [11, с. 269 – 271; 220; 249, с. 54 – 56; 589].   
Відповідно до чинного законодавства – Розділу II Закону України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962-IV [472] – й інших нормативно-правових актів [467] сучасна система спеціально уповноважених ЦОВВ у галузі охорони земель представлена такими органами: 

-ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері земельних відносин, – Мінагрополітики; 

-ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин, – Держгеокадастр;

-ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, – Держгеокадастр;

-ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, – Мінприроди; 

-ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, – Мінприроди; 

-ЦОВВ, що реалізує державну політику із забезпечення нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, – Держекоінспекція.

До повноважень ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері земельних відносин, у галузі охорони земель належать: розроблення загальнодержавних і регіональних програм відтворення родючості ґрунтів; забезпечення формування державної політики з використання й охорони земель; організація розроблення в установленому законом порядку стандартів, норм і правил з охорони та підвищення родючості ґрунтів; розроблення рекомендацій та заходів щодо забезпечення родючості ґрунтів і застосування агрохімікатів; розроблення механізмів економічного стимулювання впровадження заходів щодо використання й охорони земель і підвищення родючості ґрунтів; затвердження порядку здійснення державного нагляду і контролю за дотриманням законодавства про пестициди й агрохімікати в галузі рослинництва; затвердження порядку одержання документів, матеріалів та іншої інформації, необхідної для здійснення державного контролю над використанням і охороною земель; затвердження методичних рекомендацій для сільськогосподарських підприємств будь-якої форми власності з питань використання й охорони земель сільськогосподарського призначення, впровадження новітніх ресурсо-енергоощадних технологій та сучасних технічних засобів і обладнання; вирішення інших питань у галузі охорони родючості ґрунтів відповідно до закону.

До повноважень ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері земельних відносин, у галузі охорони земель, належать: участь у реалізації загальнодержавних і регіональних програм охорони земель; здійснення моніторингу й охорони земель; забезпечення проведення моніторингу ґрунтів та агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; забезпечення здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування) земель; впровадження рекомендацій та заходів щодо забезпечення родючості ґрунтів і застосування агрохімікатів; забезпечення підготовки та здійснення організаційних, економічних, екологічних та інших заходів, спрямованих на раціональне використання й охорону земель, їх захист від шкідливого антропогенного впливу, дотримання режиму використання земель природоохоронного, оздоровчого, рекреаційного й історико-культурного призначення, інших територій та обʼєктів екомережі; здійснення заходів щодо вдосконалення порядку ведення обліку і підготовки звітності з регулювання земельних відносин, використання й охорони земель, формування екомережі; вирішення  інших питань у галузі охорони земель відповідно до закону.

До повноважень ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, у галузі охорони земель, належать: 
1) здійснення державного контролю щодо використання й охорони земель за: веденням державного обліку і реєстрації земель, достовірністю інформації про наявність та використання земель; виконанням умов зняття, збереження і використання родючого шару ґрунту під час проведення гірничодобувних, геологорозвідувальних, будівельних та інших робіт, пов’язаних із порушенням ґрунтового покриву, своєчасного проведення рекультивації порушених земель в обсягах, передбачених робочим проектом землеустрою; дотриманням правил, установленого режиму експлуатації протиерозійних, гідротехнічних споруд, збереженням захисних насаджень і межових знаків; розміщенням, проектуванням, будівництвом та введенням у дію об’єктів, які негативно впливають або можуть негативно вплинути на стан земель; здійсненням заходів, передбачених робочими проектами землеустрою, стосовно захисту земель від водної і вітрової ерозії, селів, підтоплення, заболочення, засолення, солонцювання, висушування, ущільнення та інших процесів, що призводять до погіршення стану земель, а також щодо недопущення власниками та користувачами земельних ділянок псування земель шляхом їх забруднення хімічними та радіоактивними речовинами і стічними водами, засмічення промисловими, побутовими та іншими відходами, заростання чагарниками, дрібноліссям та бур’янами; 

2) вирішення інших питань у галузі охорони родючості ґрунтів відповідно до закону.

До повноважень ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони навколишнього природного середовища, у галузі охорони земель, належать: участь у розробленні загальнодержавних і регіональних програм використання й охорони земель; участь у підготовці нормативно-правових актів у галузі охорони земель; вирішення інших питань у галузі охорони земель відповідно до закону. 

До повноважень ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, у галузі охорони земель, належать: участь у реалізації загальнодержавних і регіональних програм використання й охорони земель; погодження проектів землеустрою щодо відведення земельних ділянок; визначення переліку земель, на яких застосовується обмеження щодо вирощування генетично модифікованих сортів рослин; участь у здійсненні природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування) земель; участь у розробленні та здійсненні заходів щодо економічного стимулювання використання й охорони земель; здійснення міжнародного співробітництва з питань охорони земель; вирішення інших питань у галузі охорони земель відповідно до закону.

До повноважень ЦОВВ, що реалізує державну політику зі здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, у галузі охорони земель, належать: здійснення державного нагляду (контролю) за додержанням законодавства про використання й охорону земель щодо: консервації деградованих і малопродуктивних земель; збереження водно-болотних угідь; виконання екологічних вимог під час надання у власність і користування, зокрема в оренду, земельних ділянок; здійснення заходів щодо запобігання забрудненню земель хімічними і радіоактивними речовинами, відходами, стічними водами; додержання режиму використання земель природно-заповідного й іншого природоохоронного призначення, а також територій, що підлягають особливій охороні; додержання екологічних нормативів з питань використання й охорони земель; установлення та використання водоохоронних зон і прибережних захисних смуг, а також щодо додержання режиму використання їх територій; ведення будівельних, днопоглиблювальних робіт, видобування піску і гравію, прокладення кабелів, трубопроводів та інших комунікацій на землях водного фонду; звернення до адміністративного суду щодо застосування заходів реагування у вигляді обмеження чи зупинення (тимчасово) або припинення діяльності підприємств і обʼєктів незалежно від їх підпорядкування та форм власності відповідно до закону, якщо їх експлуатація здійснюється з порушенням законодавства про охорону земель; подання позовів про відшкодування шкоди і втрат, заподіяних внаслідок порушення законодавства України про охорону земель; вирішення інших питань у галузі охорони земель відповідно до закону.

Донедавна повноваження щодо контролю за дотриманням земельного законодавства здійснювали одночасно декілька органів [467]. Такими органами була Держекоінспекція України [480] та Держсільгоспінспекція України. Держсільгоспінспекція України функціонувала як ЦОВВ, діяльність якого спрямовувалась і координувалась Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства України [390]. Держекоінспекція здійснює свою діяльність і понині; вона є ЦОВВ, діяльність якого спрямовує і координує Кабінет Міністрів України через Міністра екології та природних ресурсів України  [417].
Повноваження цих інспекцій у частині здійснення ними контролю за дотриманням земельного законодавства збігалися до певної міри. Держсільгоспінспекція України організовувала та здійснювала державний нагляд (контроль) у частині дотримання земельного законодавства, використання й охорони земель усіх категорій та форм власності [390]. Аналогічний обовʼязок був закріплений за Держекоінспекцією України [480]. Вона відповідно до покладених на неї завдань здійснює державний нагляд (контроль) за додержанням вимог законодавства щодо охорони земель [417].

 Дублювання повноважень органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель призвело до розпорошення зусиль щодо забезпечення раціонального використання й охорони землі між декількома органами, функціонування різних контролюючих органів, зменшення ефективності від діяльності цих органів та посилення адміністративного тиску на володільців  землі.   

З метою подолання цих недоліки відбулось скорочення кількості контролюючих органів за використанням та охороною земель та інтегрування виконання цих функцій одним органом. Згідно з Постановою Кабінету Міністрів України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» від 10 вересня 2014 року № 442 [467] було ліквідовано Держсільгоспінспекцію України, а функції із здійснення державного нагляду (контролю) в частині дотримання земельного законодавства, використання й охорони земель усіх категорій та форм власності, родючості ґрунтів були покладені на Держекоінспекцією України. 

Наразі відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про внесення змін до деяких постанов Кабінету Міністрів України» від 22 липня 2016 року № 482 [375] до основних завдань Держгеокадастру віднесено реалізацію державної політики у сфері державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання й охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості грунтів. Після внесення змін у чинне законодавство повноваження щодо контролю за дотриманням земельного законодавства знову почали одночасно здійснювати декілька органів. Такими органами є Держекоінспекція та Держгеокадастр.

Земля є складовою частиною навколишнього природного середовища та природним ресурсом [49, c. 123 – 128]. Ми вважаємо, що контроль за усім комплексом природних ресурсів органами екологічного спрямування – Держекоінспекцією та Мінприроди – має стати передумовою запровадження комплексного та незалежного підходу до забезпечення раціонального використання й охорони земель. 
2.2 Функції органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель

Держава здійснює правове регулювання діяльності органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель з метою забезпечення раціонального використання й охорони земель. У радянський період така діяльність мала переважно управлінський характер та знаходила свій прояв у функціях державного управління в галузі охорони навколишнього середовища та в галузі використання й охорони земель. З початком проведення економічної, земельної, адміністративної реформ характер впливу держави на розвиток земельних відносин змінився. Поряд з управлінськими функціями держави в галузі використання й охорони земель зʼявились нові за своїм характером та змістом функції. Проте це не знайшло системного відображення ні в законодавстві, ні в роботах представників сучасної науки земельного права [93, с. 34 – 37; 127, с. 373 – 379]. 

У юридичній літературі виділяють функції управління в галузі природокористування, охорони довкілля та навколишнього середовища, в галузі екології [141, с. 54 – 57; 237, с. 64 – 66; 352, с. 86 – 87], а також у галузі використання й охорони земель [307]. 

Ю.С. Шемшученко обґрунтував положення, відповідно до якого функції державного управління охороною навколишнього середовища можна розглядати як найбільш характерні та специфічні за змістом управляючі впливи  виконавчо-розпорядчих органів на суспільні відносини, повʼязані з формуванням сприятливої якості оточуючого середовища (прогнозування, планування, стандартизація, організація, контроль) [586, с. 12]. 

На думку В.І. Андрейцева, функції управління в галузі екології – це основні напрямки діяльності державних, самоврядних та громадських обʼєднань у сфері ефективного використання природних ресурсів, охорони навколишнього природного середовища та забезпечення екологічної безпеки. Вчений розрізняє комплексні (міжгалузеві) функції та моноресурсові (галузеві) функції. До комплексних функцій віднесено: вирішення спорів у галузі екології, екологічне ліцензування, екологічну сертифікацію, ведення кадастрів екологічно небезпечних обʼєктів і територій та реєстру потерпілих від надзвичайних екологічних ситуацій, екологічний аудит, екологічне прогнозування, організацію здійснення екологічної експертизи, екологічну стандартизацію і нормування, інформаційне екологічне забезпечення, екологічний контроль, екологічний моніторинг. Моноресурсові функції передбачають: розподіл і перерозподіл природних ресурсів, облік і ведення природноресурсових кадастрів і Червоної книги, організацію ресурсовпорядкування [16, с. 142].

В.С. Шахов запропонував під функціями управління у сфері природокористування й охорони довкілля розуміти види діяльності державних органів виконавчої влади, місцевого самоврядування та громадських організацій із забезпечення організації раціонального використання природних ресурсів, їх відтворення та захисту і охорони навколишнього природного середовища. Функції управління у сфері природокористування й охорони довкілля дослідник обʼєднав у кілька окремих груп. До групи організаційних функцій управління віднесено: облік природних ресурсів; екологічне планування; прогнозування використання природних ресурсів та охорони довкілля; просторово-територіальний устрій обʼєктів природи. Група попереджувально-охоронних функцій включає: спостереження (моніторинг) за використанням природних ресурсів та охороною довкілля; екологічну експертизу; екологічний контроль. Інші функції управління – це інформування про стан навколишнього природного середовища; стандартизація і нормування у сфері природокористування й охорони довкілля; вирішення екологічних спорів [198, с. 38]. 

У зарубіжній еколого-правовій літературі відзначено, що питання про функції екологічного управління є складним у частині формування правового регулювання та єдиного підходу до його вирішення. Функції управління окреслено як закріплений у законодавчих та інших нормативних правових актах напрямок діяльності субʼєкта або групи субʼєктів екологічного управління з організації охорони навколишнього середовища та використання природних ресурсів. До функцій державного екологічного управління відносять: визначення стратегії (прийняття державних концепцій, доктрин) та планування (федеральні та регіональні цільові програми); облік природних ресурсів та нагляд за станом навколишнього середовища (здійснення моніторингу, ведення кадастру); розподіл та перерозподіл природних ресурсів між користувачами; просторово-територіальне впорядкування природних ресурсів (геологічне вивчення надр, лісовпорядкування тощо); дозвільну систему (здійснення передачі природних ресурсів у користування за умов надання дозволів та ліцензій, зокрема в частині негативного впливу на навколишнє середовище); нормотворчість; контроль та нагляд; вирішення спорів [141, с. 54 – 57].

А.П. Гетьман під функціями управління у галузі використання й охорони земель розуміє види (напрями) діяльності, які здійснюють уповноважені органи щодо забезпечення організації раціонального й ефективного використання й охорони земель. Як функції управління в галузі використання й охорони земель він розглядає: встановлення та зміну меж адміністративно-територіальних утворень; планування використання земель; землеустрій; контроль за використанням та охороною земель; моніторинг земель; ведення державного земельного кадастру; економічне стимулювання раціонального використання й охорони земель; відшкодування втрат сільськогосподарського та лісогосподарського виробництва [221, с. 180 – 182].

Н.Р. Малишева вказує на те, що органи державного управління земельним фондом реалізують цілі та завдання управління через функції управління – напрями управлінської діяльності, що мають правовстановлюючий (правозмінюючий, правоприпиняючий), правозабезпечуючий чи правоохоронний характер. Функції державного управління у цій сфері розрізняють за різними критеріями: за органами, що їх здійснюють; за місцем і значенням в управлінському процесі; за юридичними наслідками, які тягне за собою їхнє здійснення. Відбувається виділення таких функцій державного управління земельним фондом: надання і вилучення земель; моніторинг стану земельних ресурсів і динаміки його змін; ведення державного земельного кадастру; землеустрою; справляння плати за землю; державний контроль за раціональним використанням і охороною земель; вирішення земельних спорів; притягнення до юридичної відповідальності тощо [222, с. 201 – 202]. 

П.Ф. Кулинич під функціями державного управління землями розуміє види (напрями) діяльності уповноважених органів державної влади щодо забезпечення організації раціонального й ефективного використання й охорони земель. До функцій державного управління землями він відносить: моніторинг земель, планування використання земельних ресурсів, нормування та стандартизацію у сфері використання й охорони земель, землеустрій, ведення державного земельного кадастру, здійснення державної реєстрації прав на землю, здійснення державного контролю за використанням та охороною земель [197, с. 394]. 

На думку О.М. Пащенка, діяльність з управління земельним фондом розкривається в функціях, кожна з яких становить відокремлений вид діяльності, відмінний певною направленістю та порядком здійснення. Види та зміст функцій визначаються законодавством у відповідності до вимог, що предʼявляються до організації раціонального використання й охорони земель. Основні функції державного управління земельним фондом передбачають: ведення державного земельного кадастру й обліку земель; планування використання й охорони останніх; їх надання та вилучення; організацію та здійснення землеустрою; встановлення контролю за використанням та охороною земель; вирішення земельних спорів. Функції управління земельним фондом різняться залежно від органів, які їх здійснюють, місця та значення управління та його юридичних наслідків. Учений вказує на те, що деякі функції виконують службову роль по відношенню до інших, зокрема ведення державного земельного кадастру, облік та моніторинг земель [226, с. 419 – 420].    

Узагальнюючи наведені в літературних джерелах підходи до розуміння функцій управління у сфері використання й охорони земельного фонду, можна прийти до висновку, що під ними розуміють закріплені в законодавчих та інших нормативно-правових актах основні напрями діяльності держави щодо забезпечення раціонального використання й охорони земель. При цьому не має єдності у формуванні переліку функцій управління у сфері використання й охорони земельного фонду. Окрім цього, діяльність держави у сфері забезпечення раціонального використання й охорони земель розглядається здебільшого як управлінська діяльність. Проте взаємовідносини між державою та рештою субʼєктів земельних правовідносин у багатьох випадках ґрунтуються не лише на управлінських засадах, на засадах влади та підпорядкування, а й на засадах рівності. У звʼязку з цим постає потреба визначити поняття та перелік функцій органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель.

У ЗК України, а саме у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» визначені субʼєкти та функції управління у сфері використання й охорони земель. Субʼєктами державного управління є органи виконавчої влади. Функціями управління у сфері використання й охорони земель є: встановлення та зміна меж адміністративно-територіальних утворень; планування використання земель; землеустрій; контроль за використанням та охороною земель; моніторинг земель; ведення державного земельного кадастру; економічне стимулювання раціонального використання й охорони земель; відшкодування втрат сільськогосподарського та лісогосподарського виробництва.

Згідно з сучасним розумінням поняття державного управління [6, с. 61 – 63] лише певна частина напрямів діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є управлінськими функціями. Вони здійснюються на засадах влади та підпорядкування. На нашу думку, до управлінських функцій у сфері використання й охорони земель слід віднести такі дії: прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель;  здійснення контролю у сфері використання й охорони земель.

Поряд з управлінськими функціями за органами виконавчої влади  у сфері використання й охорони земель закріплено виконання функцій, здійснення яких відбувається на засадах рівності сторін. До таких неуправлінських (невладних) функцій органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель потрібно віднести сервісну діяльність, зміст якої полягає у наданні земельних адміністративних послуг [61]. Сервісними функціями органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є надання таких земельних адміністративних послуг: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; діяльність із видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; діяльність із видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
Окрім управлінських та сервісних функцій, які органи виконавчої влади здійснюють як носії влади на певній території, останні реалізують від імені держави повноваження власника землі. Органи виконавчої влади є субʼєктами реалізації державної форми власності на землю. До повноважень власника земельної ділянки належать повноваження з володіння, користування та розпорядження землею. Реалізація цих повноважень органами виконавчої влади відбувається незалежно від здійснення ними повноважень носіїв влади на певній території. У звʼязку з цим, за органами виконавчої влади окремо слід визнати функцію із реалізації від імені держави права власності на землю. 
Таким чином, залежно від підстав та змісту функцій органів виконавчої влади щодо землі потрібно розрізняти два самостійних види функцій: 1) функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території; 2) функцію органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю.
Функція органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю це закріплені в нормах права способи реалізації органами виконавчої влади від імені держави повноважень щодо володіння, користування та розпорядження землею.

Функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території, не є однорідними. Залежно від методу правового регулювання земельних відносин слід розрізняти управлінські та сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель.

Управлінські функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюються на засадах влади та підпорядкування субʼєктів земельних правовідносин. До управлінських функцій органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель потрібно віднести: прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель, моніторингу земель, ведення державного земельного кадастру, стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель, здійснення контролю у сфері використання й охорони земель.
Сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюються на засадах рівності субʼєктів земельних правовідносин. До сервісних функцій органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель слід віднести надання земельних адміністративних послуг. Сервісними функціями органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель є дії з надання таких земельних адміністративних послуг: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, зокрема прав на землю та їх обтяжень, проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення, діяльність із видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг, діяльність із видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
На підставі запропонованих видів функцій органів виконавчої влади щодо землі доцільно визначити поняття цих функцій. Ми вважаємо, що під функціями органів виконавчої влади щодо землі потрібно розуміти закріплені в законодавчих та інших нормативно-правових актах основні напрями діяльності органів виконавчої влади щодо землі – управлінські та сервісні функції у сфері використання й охорони земель, а також функцію із реалізації від імені держави права власності на землю.
2.3 Земельні процедури як правові засоби регулювання діяльності субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель

Матеріальні земельно-правові норми, які регламентують суспільні відносини, можуть бути реалізовані лише за допомогою юридично значущої правозастосовчої діяльності субʼєктів земельних правовідносин. Процедури здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земельного фонду передбачають виконання комплексу послідових дій, врегульованих відповідними нормами земельного права. Останні мають забезпечувати реалізацію матеріальних норм, гарантувати їх здійснення [70,                  с. 494 – 496; 82, с. 179 – 182; 83, с. 77 – 79; 112, с. 210 – 214]. 

Система правових норм земельного права, які опосередковують процедури здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земельного фонду залишається досі не достатньо розробленим питанням як з боку законодавця, так і з боку науковців. Не має чіткого визначення поняття цих норм права. Досі залишається без відповіді питання про те якими правовими нормами вони є, - процесуальними чи процедурними. Таким чином, правове регулювання процедур як засобів реалізації діяльності субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади потребує детального дослідження. 

У правовій науці сформовано дві концепції розуміння юридичного процесу, - концепція вузького та широкого розумінні юридичного процесу [257, с. 113 – 116]. 

Прибічники вузького розуміння юридичного процесу процесуальну форму розглядають лише у звʼязку з юрисдикційною діяльністю з вирішення правових спорів та у звʼязку з провадженням справ щодо вчинення відповідних правопорушень. Вони, розглядаючи «правову процедуру» як родове поняття по відношенню до «юридичного процесу», поділяють правову процедуру на процесуальну (юридичний процес), матеріальну та правотворчу. Якщо для юридичного процесу в якості основного виступає охоронне правовідношення, реалізації якого воно служить, то для матеріальної процедури – матеріальне регулятивне правовідношення. Оскільки впорядкованість діяльності виконавчих та розпорядчих органів є відмінною від судових органів, то порядок діяльності цих органів слід розглядати як процедуру, яка складає початкову форму врегулювання, яка згодом може бути перетворена на процесуальну форму. 

Прибічники широкого розумінні процесу виходять з рівнозначності поняття процедури та процесу та поширення процесуальної форми не лише на юрисдикційну діяльність, але і на всі види позитивної правозастосовної діяльності [1, с. 9; 2; 70; 143, с. 4; 246; 256, с. 85 – 87; 272, с. 15 – 28; 517, с. 153 – 163; 519; 529; 542, с.128; 556, с. 712 – 742, 762 – 769; 565, с.10 – 11; 594, с. 9 – 16, 207 – 219]. Правозастосовний процес охоплює врегульовану процесуальними нормами як юрисдикційну, так і позитивну діяльність, яка у свою чергу за предметною ознакою поділяється на окремі види, які відповідають відповідним галузям матеріального права [257, с. 113 – 116].     

Представниками радянської науки земельного права обґрунтовувалась наявність земельного процесу та відбувалось дослідження землевпорядного та земельно-кадастрового процесу.

Існувало два підходи до розуміння земельного процесу. Відповідно до першого підходу під земельним процесом розуміли засновану на законі діяльність органів земельної юрисдикції з вирішення справ, повʼязаних з державним управлінням земельним фондом, діяльність на підставі якої виникали відносини, які регулювались процесуальними нормами земельного права. 

Земельний процес був представлений такими видами проваджень: здійснення розпорядження землею; здійснення землевпорядних дій; складання та ведення державного земельного кадастру; вирішення земельних спорів; планування земель міст, селищ міського типу та сільських населених пунктів; здійснення державного контролю за використанням землі [529; 530, с.26]. 

Цей підхід набув більшого поширення на відміну від другого підходу, який був запропонований І.О. Іконицькою. Відповідно до другого підходу земельний процес – це діяльність органів земельної юрисдикції, що полягає в правильному й швидкому розвʼязанні земельних спорів із метою охорони «непорушеності права державної власності на землю, субʼєктивних прав та інтересів землекористувачів, з одного боку, і забезпечення раціонального використання землі – з другого». Слід зазначити, що в пізніших дослідженнях дослідниця переглянула своє розуміння земельного процесу і стала на позицію прибічників першого напрямку, проте зберігши при цьому в змісті земельного процесу і юрисдикційну діяльність суду в справі розвʼязання земельних спорів [142,                     с. 100 – 101; 272, с. 50 – 51]. 

 Щодо землевпорядного процесу, то вченими було визначено, що норми землевпорядно-процесуального права встановлюють систему стадій процесу та порядок проходження кожної стадії, визначать процесуальні права та обовʼязки землевпорядних та виконавчо-розпорядчих органів, які ведуть процес, а також коло учасників землевпорядного процесу та їх процесуальні права та обовʼязки, встановлюють форми та гарантії, які забезпечують реалізацію прав та обовʼязків субʼєктів землевпорядно-процесуальних правовідносин.

Водночас норми землевпорядно-процесуального права визначають правові підстави та порядок порушення провадження землевпорядних дій, порядок підготовки справ для складання проекту землеустрою, порядок складання, предʼявлення, затвердження та виконання проектів землеустрою. Нормами землевпорядно-процесуального права регламентується не лише загальна система землевпорядного процесу, але і особливості процесу за окремими видами землевпорядних дій [531, с. 27].   

Щодо земельно-кадастрового процесу, то державний земельний кадастр визначали як правовий інститут який становив систему процесуальних та матеріальних земельно-кадастрових норм, які регулювали відносини лише щодо ведення кадастру та були підпорядковані інтересам досягнення єдиної спільної мети – складання кадастрового зводу даних про землю [256,                           с. 119].

Представники сучасної науки екологічного права обґрунтовують  існування еколого-процесуального права України як підгалузі екологічного права та розрізняють Загальну й Особливу частини еколого-процесуального права [142, c. 6 – 17]. 

У Загальній частині зосереджені правові інститути і окремі групи еколого-процесуальних норм, що мають визначальне значення для всієї підгалузі права в цілому і для складових елементів її Особливої частини. У Загальній частині розрізняють такі правові інститути і окремі групи норм: право субʼєктів на звернення у відповідні органи для розвʼязання індивідуально-конкретних справ у сфері використання, відтворення природних ресурсів і охорони довкілля; принципи еколого-правового процесу; інститут субʼєктів еколого-правового процесу; інститут підвідомчого розгляду екологічних індивідуально-конкретних справ; процесуальні терміни; інші процесуальні правила розгляду екологічних індивідуально-конкретних справ.

Особлива частина еколого-процесуального права містить правові інститути і норми, що регулюють окремі види провадження еколого-правового процесу. Складними правовими інститутами слід вважати: просторово-територіальне упорядкування обʼєктів природи; облік природних ресурсів і ведення природно-ресурсних кадастрів; прогнозування, планування, спостереження та інформування у галузі використання, відтворення й охорони довкілля; розподіл і перерозподіл природних ресурсів; контроль за використанням і відтворенням природних ресурсів і охорони навколишнього природного середовища; екологічну експертизу; позасудове розвʼязання екологічних спорів.

Підсумовуючи вищевикладені визначення співвідношення юридичного процесу та юридичної процедури ми вважаємо за доцільно відзначити, що нашому баченню відповідає вузька трактовка юридичного процесу. Зокрема, представниками науки адміністративного права при визначенні співвідношення адміністративного права та адміністративного процесу провадиться аналогія із застосуванням категорії «процес» у класичних процесуальних галузях права, де ознаками процесу є насамперед наявність спору між сторонами і його вирішення судом. Спираючись на принцип розподілу влади, вони відзначають, що діяльність суду не може розглядатись як продовження діяльності публічної адміністрації, а має інше завдання – здійснення зовнішнього контролю за діяльності останньої. Адміністративні органи при вирішенні конкретних справ можуть керуватися міркуваннями доцільності, а судовий контроль обмежений критерієм законності. Відтак робиться висновок про некоректність використання категорії «адміністративний процес» у так званому широкому значенні та обґрунтованість її вживання для позначення відносин, що складаються під час здійснення адміністративного судочинства. Зважаючи на це, наголошується, що місце прийняття адміністративних актів потрібно шукати не в структурі адміністративного процесу, а в структурі адміністративної процедури як офіційно встановленого порядку вирішення адміністративних справ органами публічної адміністрації [553, с. 33 – 58; 554, с. 9, 14].

В оперті на запропоновані юридичною наукою положення щодо загальнотеоретичної правової характеристики норм права, процедурної діяльності державних органів, змісту правовідносин, які опосередковують здійснення такої діяльності у сфері використання земельного фонду, правового регулювання процедурної діяльності державних органів у сфері екології [143; 246; 520, с. 18; 553, с. 59 – 82; 554; 580] доцільно сформувати характеристику правового регулювання земельних процедур  як засобів реалізації діяльності субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель.

Відтак доцільно розрізняти процес та земельну процедуру. Процес доцільно вживати лише для позначення судочинства. Якщо матеріальні норми закріплюють відповідне право на землю, то процедурні норми мають відповідати на питання проте як, яким чином воно може бути реалізоване. Матеріальні земельні правові норми можуть бути реалізовані за допомогою юридично значущої діяльності органів виконавчої влади, урегульованої процедурними нормами земельного права.

До ознак процедурних норм земельного права можна віднести те, що ці  норми не опосередковують юрисдикційну діяльність відповідних державних органів. Вони врегульовують лише неюрисдикційну діяльність органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земельного фонду. Якщо правові норми класичних процесуальних галузей права містяться у процесуальних кодексах, а саме в Цивільно-процесуальному та Кримінально-процесуальному кодексах, то процедурні норми земельного права закріплюються поряд з матеріальними нормами земельного права у відповідних нормативно- правових актах земельного законодавства – ЗК України та ін.

Законодавець запровадив різні види процедурних норм земельного права, які опосередковують здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель. Так, залежно від змісту земельно-процедурних норм доцільно розрізняти процедурні норми, які опосередковують процедуру здійснення: а) прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; б) моніторингу земель;                 в) контролю у сфері використання й охорони земель; г) тощо.

Під процедурною нормою земельного права потрібно розуміти формально-обовʼязкове правило поведінки, яке встановлюється державою з метою регулювання процедурних земельних відносин щодо здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель. Під земельно-правовою процедурою слід розуміти встановлений у законодавстві та в інших нормативно-правових актах порядок, який складається з послідовних дій і спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

Загальнотеоретична характеристика правовідносин [301, c. 207 – 222] передбачає, що формою реалізації процедурної норми земельного права є земельно-процедурне правовідношення. Статичне правове регулювання здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель у формі процедурної норми перетворюється у динамічне правове регулювання здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель у межах відповідних земельно-процедурних правовідносин.  

Земельно-процедурні правовідносини неоднорідні. Залежно від змісту управлінської та сервісної діяльності земельно-процедурні правовідносини щодо здійснення управлінської та сервісної діяльності  у сфері використання й охорони земель слід класифікувати на земельно-процедурні правовідносини повʼязані із здійсненням: а) прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; б) моніторингу земель; в) контролю у сфері використання й охорони земель; г) тощо.

Елементами будь-якого, зокрема і земельно-процедурного правовідношення, є субʼєкт, обʼєкт та зміст правовідносин. До субʼєктів земельно-процедурних правовідносин потрібно віднести громадян, юридичних осіб та відповідні органи виконавчої влади. Обʼєктами земельно-процедурних правовідносин виступають відповідні управлінські та сервісні дії органів виконавчої влади з приводу забезпечення раціонального використання й охорони земель. Зміст цих правовідносин складають права та обовʼязки субʼєктів земельно-процедурних правовідносин. 

У літературі з адміністративного права визначається, що адміністративна процедура – це загальний встановлений порядок розгляду та вирішення адміністративних справ адміністративними органами (модель провадження), а провадження – це вже власне розгляд та вирішення окремої справи, тобто конкретна активна діяльність адміністративного органу, а термін «адміністративне провадження» доцільно використовувати для позначення діяльності адміністративного органу щодо вирішення адміністративної справи. Основними видами адміністративних проваджень загалом та у процесі прийняття адміністративних актів зокрема є: а) заявне та втручальне провадження – залежно від субʼєкта ініціювання провадження; б) просте та складне провадження – залежно від рівня складності [553, c. 59 – 82].

На підставі запропонованого представниками науки адміністративного права співвідношення понять «процедура» та «провадження», а також видів  проваджень можна прийти до висновку, що земельно-правові процедури знаходять свою реалізацію в окремих земельних провадженнях. Під земельним провадженням слід розуміти власне активні дії із реалізації встановленого  у нормативно-правових актах порядку, який спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

Основними видами земельних проваджень є: а) залежно від субʼєкта ініціювання провадження – заявне (сервісне) та втручальне (управлінське);  б) за змістом діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель – зі здійснення прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; зі здійснення моніторингу земель; зі здійснення контролю у сфері використання й охорони земель тощо. Кожне з наведених земельних проваджень має свої стадії, які відбуваються у певній послідовності. 

Так, проведення моніторингу земель відбувається за такими стадіями: виконання спеціальних зйомок і обстежень земель; виявлення негативних факторів, вплив яких потребує здійснення контролю; оцінювання, прогнозування впливу негативних процесів; запобігання впливу негативних процесів через складення звітів, прогнозів та рекомендацій, що подаються до місцевих органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та Держземагенства для вжиття заходів до запобігання і ліквідації наслідків негативних процесів [428; 580, с. 5].

Процедура контрольної діяльності у галузі використання й охорони земель передбачає такі стадії: організаційно-підготовчу; перевірки фактичних обставин, їх аналізу та ухвалення юридично значущого рішення за результатами проведеного контролю; виконання та перевірки виконання рішень контролюючих органів [570, с. 11]. 

Матеріальні та процедурні норми земельного права знаходяться у тісному взаємозвʼязку, утворюючи тим самим не окремі, а обʼєднанні матеріально-процедурні інститути земельного права щодо здійснення: а) прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; б) моніторингу земель; в) контролю у сфері використання й охорони земель;                   г) тощо. Сьогодні основну увагу законодавця та правової науки звернуто на розвиток матеріальних норм земельного права. Не вживаються заходи щодо деталізації та подальшого розвитку існуючих процедурних норм земельного права.

Визначення поняття процедурної норми земельного права, земельно-правової процедури та земельного провадження як засобів  реалізації діяльності субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель за участю органів виконавчої влади сприятиме подальшому розвитку існуючих процедурних норм земельного права.

Висновки до розділу 2
1. Представлена класифікація органів виконавчої влади як субʼєктів управлінських та сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель.
2. Обґрунтовано доцільність скорочення кількості органів, які здійснюють контроль за використанням та охороною земель та інтегрування виконання ними цих функції в межах одного органу. Земля є складовою частиною навколишнього природного середовища та природним ресурсом. Контроль за усім комплексом природних ресурсів органами екологічного спрямування – Держекоінспекцією та Мінприроди – має стати передумовою запровадження комплексного та незалежного підходу до забезпечення раціонального використання й охорони земель. 
3. Залежно від підстав та змісту функцій органів виконавчої влади щодо землі потрібно розрізняти два самостійних види функцій: 1) функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території; 2) функції органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю.
4. Під функціями органів виконавчої влади щодо землі потрібно розуміти закріплені в законодавчих та інших нормативно-правових актах основні напрями діяльності органів виконавчої влади щодо землі – управлінські та сервісні функції у сфері використання й охорони земель, а також функції із реалізації від імені держави права власності на землю.
5. Доцільно розрізняти процес та земельну процедуру. Процес доцільно вживати лише для позначення судочинства. Якщо матеріальні норми закріплюють відповідне право на землю, то процедурні норми мають відповідати на питання проте як, яким чином воно може бути реалізоване. Матеріальні земельні правові норми можуть бути реалізовані за допомогою юридично значущої діяльності органів виконавчої влади, урегульованої процедурними нормами земельного права.

6. До ознак процедурних норм земельного права можна віднести те, що ці  норми не опосередковують юрисдикційну діяльність відповідних державних органів. Вони врегульовують лише неюрисдикційну діяльність органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земельного фонду. Якщо правові норми класичних процесуальних галузей права містяться у процесуальних кодексах, а саме в Цивільно-процесуальному та Кримінально-процесуальному кодексах, то процедурні норми земельного права закріплюються поряд з матеріальними нормами земельного права у відповідних нормативно- правових актах земельного законодавства – ЗК України та ін.

7. Законодавець запровадив різні види процедурних норм земельного права, які опосередковують здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель. Так, залежно від змісту земельно-процедурних норм доцільно розрізняти процедурні норми, які опосередковують процедуру здійснення:                                      а) прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; б) моніторингу земель; в) контролю у сфері використання й охорони земель; г) тощо.

8. Під процедурною нормою земельного права потрібно розуміти формально-обовʼязкове правило поведінки, яке встановлюється державою з метою регулювання процедурних земельних відносин щодо здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель. Під земельно-правовою процедурою слід розуміти встановлений у законодавстві та в інших нормативно-правових актах порядок, який складається з послідовних дій і спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

9. Формою реалізації процедурної норми земельного права є земельно-процедурне правовідношення. Статичне правове регулювання здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель у формі процедурної норми перетворюється у динамічне правове регулювання здійснення управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель у межах відповідних земельно-процедурних правовідносин.  

10. Земельно-правові процедури знаходять свою реалізацію в окремих земельних провадженнях. Під земельним провадженням слід розуміти власне активні дії із реалізації встановленого у нормативно-правових актах порядку, який спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

11. Основними видами земельних проваджень є: а) залежно від субʼєкта ініціювання провадження – заявне (сервісне) та втручальне (управлінське);  б) за змістом діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель – зі здійснення прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; зі здійснення моніторингу земель; зі здійснення контролю у сфері використання й охорони земель тощо. 

12. Кожне з наведених земельних проваджень має свої стадії, які відбуваються у певній послідовності. 
РОЗДІЛ 3
ПРАВОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ УПРАВЛІНСЬКИХ ВІДНОСИН
У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ ЗЕМЕЛЬ
3.1 Правове регулювання прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель
Одним із способів забезпечення раціонального використання й охорони земель є заходи щодо прогнозування, програмування та планування використання земель [48, с. 33 – 39; 68, с. 80 – 82; 111, с. 249 – 253]. Прогнозування дозволяє зробити науково обґрунтовані передбачення можливих змін у якісному та кількісному стані земель. Програмування – це розроблення комплексних програм з вирішення актуальних проблем раціонального використання й охорони земель. Планування – це передбачення заходів для досягнення бажаного результату в динаміці та характері використання земель. При цьому правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель не здійснюється належним чином, має декларативний характер та не відрізняється комплексністю. Винятком із цього є доволі розгалужена система нормативно-правових актів щодо планування використання земель у межах населених пунктів [469; 493]. 

Наявні дослідження переважно стосуються питань планування використання земель в межах населених пунктів [25; 26; 27; 232; 233; 235; 236; 262; 288; 522; 528; 578; 592]. У спеціальній літературі вивчався досвід урбаністичного, сільськогосподарського й екологічного зонування земель у США [136]. Вчені досліджували правове забезпечення екологічного прогнозування [23] та види екологічного планування: загальнодержавне планування, територіальне планування, галузеве планування [207; 317; 354; 564]. Дослідженню підлягали різні аспекти планування раціонального використання природних ресурсів: принципи планування, види планів раціонального використання природних ресурсів, взаємозвʼязок прогнозування та планування раціонального природокористування тощо [316; 336]. Представники науки ґрунтознавства вивчали питання ґрунтово-ерозійного районування території України [34]. 

Беручи до уваги наявний ступінь розробки правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель у літературі та нормативно-правових актах, вважаємо за доцільне розрізняти правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель у загальному та спеціальному розумінні. У загальному розумінні правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування стосується різних обʼєктів, в тому числі й землі. У спеціальному розумінні правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування стосується лише землі. 

До випадків правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель у загальному розумінні потрібно віднести: прогнозування та розроблення програм економічного й соціального розвитку України; планування територій на державному, регіональному та місцевому рівнях. До випадків правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель у спеціальному розумінні слід віднести: розроблення загальнодержавних і регіональних (республіканських) програм використання й охорони земель; здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування) земель.

Щодо правового регулювання відносин з прогнозування, програмування та планування використання земель у загальному розумінні, то чинне законодавство передбачає прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України. 

Відповідно до Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України» від 23 березня 2000 року № 1602 – III [383] під державним прогнозуванням економічного і соціального розвитку варто розуміти науково обґрунтоване передбачення напрямів розвитку країни, окремих галузей економіки або окремих адміністративно-територіальних одиниць, можливого стану економіки та соціальної сфери в майбутньому, а також альтернативних шляхів і строків досягнення параметрів економічного і соціального розвитку. Прогноз економічного і соціального розвитку є засобом обґрунтування вибору тієї чи іншої стратегії та прийняття конкретних рішень державними органами, органами місцевого самоврядування щодо регулювання соціально-економічних процесів. 

Програми економічного і соціального розвитку – це державні цільові програми економічного, соціального розвитку; програми економічного, соціального розвитку АРК, областей, районів, міст.

Програми розробляються на основі прогнозів. Так, проекти державних цільових програм розробляються на основі прогнозів економічного і соціального розвитку України, прогнозів розвитку окремих галузей економіки на середньостроковий період [387].

Визначення засад розроблення, порядку затвердження та виконання державних цільових програм відбувається у спеціальному нормативно-правовому акті – Законі України «Про державні цільові програми» від 18 березня 2004 року № 1621 – IV [387]. Відповідно до цього нормативно-правого акту державна цільова програма – це комплекс взаємоповʼязаних завдань і заходів, які спрямовані на розвʼязання найважливіших проблем розвитку держави, окремих галузей економіки або адміністративно-територіальних одиниць, що здійснюються з використанням коштів Державного бюджету України й узгоджені за строками виконання, складом виконавців, ресурсним забезпеченням. 

Державні цільові програми поділяються на такі: загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля - це програми, які охоплюють всю територію держави або значну кількість її регіонів, мають довгостроковий період виконання і здійснюються центральними та місцевими органами виконавчої влади; інші програми, метою яких є розвʼязання окремих проблем розвитку економіки і суспільства, а також проблем розвитку окремих галузей економіки та адміністративно-територіальних одиниць, що потребують державної підтримки. Прикладом загальнодержавної програми охорони довкілля була Загальнодержавна програма формування національної екологічної мережі України на 2000 – 2015 роки [397].

Планування територій на державному, регіональному та місцевому рівнях є одним із аспектів містобудівної діяльності. Правове регулювання містобудівної діяльності спрямоване на забезпечення сталого розвитку територій з урахуванням державних, громадських і приватних інтересів та закріплено у Законі України «Про основи містобудування» від 16 листопада 1992 року № 2780-XII [469] і в Законі України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року № 3038-VI [493]. 

Відповідно до Закону України «Про основи містобудування» від 16 листопада 1992 року № 2780-XII містобудування або містобудівна діяльність – це цілеспрямована діяльність державних органів, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, громадян, обʼєднань громадян зі створення та підтримання повноцінного життєвого середовища, яка включає прогнозування розвитку населених пунктів і територій, планування, забудову й інше використання територій, проектування, будівництво обʼєктів містобудування, спорудження інших обʼєктів, реконструкцію історичних населених пунктів та збереження традиційного характеру середовища, реставрацію та реабілітацію обʼєктів культурної спадщини, створення інженерної і транспортної інфраструктури.

Державне регулювання у сфері містобудування полягає в плануванні територій на загальнодержавному, регіональному та місцевому рівнях; аналізі стану містобудування, прогнозуванні його розвитку; підготовці, затвердженні та реалізації державних, регіональних і місцевих містобудівних програм, містобудівної документації тощо.

Конкретизація правового регулювання планування територій на державному, регіональному та місцевому рівнях наявна у Законі України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року № 3038-VI. Відповідно до цього нормативно-правового акту планування територій на державному рівні здійснюється шляхом розроблення відповідно до закону Генеральної схеми планування території України, схем планування окремих частин території України, а також внесення змін до них. 

 Генеральна схема планування території України визначає пріоритети та концептуальні вирішення планування і використання території країни, вдосконалення систем розселення та забезпечення сталого розвитку населених пунктів, розвитку виробничої, соціальної та інженерно-транспортної інфраструктури, формування національної екологічної мережі [380].  

За рішенням Кабінету Міністрів України розробляються схеми планування окремих частин території України: кількох областей, узбережжя Чорного й Азовського морів, гірських територій Карпат, територій, що зазнали радіоактивного забруднення внаслідок Чорнобильської катастрофи, та інших територій із підвищеним техногенним навантаженням чи ризиком виникнення надзвичайних ситуацій. 

Планування територій на регіональному рівні здійснюється шляхом розроблення схем планування території АРК, областей та районів. Реалізація таких схем здійснюється шляхом розроблення, затвердження і виконання відповідних програм економічного і соціального розвитку. 

Планування територій на місцевому рівні здійснюється шляхом розроблення та затвердження генеральних планів населених пунктів, планів зонування територій і детальних планів території, їх оновлення та внесення змін до них. 

Генеральний план населеного пункту є основним видом містобудівної документації на місцевому рівні, призначеної для обґрунтування довгострокової стратегії планування та забудови території населеного пункту. 

На підставі затвердженого генерального плану населеного пункту розробляється план земельно-господарського устрою, який після його затвердження стає невідʼємною частиною генерального плану.

У складі генерального плану населеного пункту може розроблятися план зонування території цього населеного пункту. Такий план може розроблятися і як окрема містобудівна документація після затвердження генерального плану. 

Для населених пунктів із чисельністю населення до 50 тисяч осіб генеральні плани можуть поєднуватися з детальними планами всієї території таких населених пунктів.

Для населених пунктів, занесених до Списку історичних населених місць України, у межах визначених історичних ареалів у складі генерального плану населеного пункту визначаються режими регулювання забудови та розробляється історико-архітектурний опорний план, у якому зазначається інформація про обʼєкти культурної спадщини. 

Матеріали генерального плану населеного пункту не можуть містити інформацію з обмеженим доступом та бути обмеженими в доступі.
План зонування території розробляється на основі генерального плану населеного пункту (у його складі або як окремий документ) з метою визначення умов та обмежень використання території для містобудівних потреб у межах визначених зон. 

План зонування території розробляється з метою створення сприятливих умов для життєдіяльності людини, забезпечення захисту територій від надзвичайних ситуацій техногенного та природного характеру, запобігання надмірній концентрації населення і обʼєктів виробництва, зниження рівня забруднення навколишнього природного середовища, охорони та використання  територій з особливим статусом, зокрема ландшафтів, обʼєктів історико-культурної спадщини, а також земель сільськогосподарського призначення і лісів. 

План зонування території встановлює функціональне призначення, вимоги до забудови окремих територій (функціональних зон) населеного пункту, їх ландшафтної організації.

Зонування території здійснюється з дотриманням таких вимог: 1) урахування попередніх рішень щодо планування і забудови території; 2) виділення зон обмеженої містобудівної діяльності; 3) відображення існуючої забудови територій, інженерно-транспортної інфраструктури, а також основних елементів планувальної структури територій; 4) урахування місцевих умов під час визначення функціональних зон; 5) установлення для кожної зони дозволених і допустимих видів використання територій для містобудівних потреб, умов та обмежень щодо їх забудови; 6) узгодження меж зон із межами територій природних комплексів, смугами санітарно-захисних, санітарних, охоронних та інших зон обмеженого використання земель, червоними лініями; 7) відображення меж прибережних захисних смуг і пляжних зон водних обʼєктів.

Детальний план у межах населеного пункту уточнює положення генерального плану населеного пункту та визначає планувальну організацію та розвиток частини території. 

Детальний план розробляється з метою визначення планувальної організації і функціонального призначення, просторової композиції і параметрів забудови та ландшафтної організації кварталу, мікрорайону, іншої частини території населеного пункту, призначених для комплексної забудови чи реконструкції. Детальний план території за межами населених пунктів розробляється відповідно до схеми планування території (частини території) району та/або області з урахуванням державних і регіональних інтересів. Розроблення детального плану території за межами населених пунктів та внесення змін до нього здійснюються на підставі розпорядження відповідної районної державної адміністрації.

На підставі та з урахуванням положень затвердженого детального плану території може розроблятися проект землеустрою щодо впорядкування цієї території для містобудівних потреб, який після його затвердження стає невідʼємною частиною детального плану території.

Детальний план території визначає: 1) принципи планувально-просторової організації забудови; 2) червоні лінії та лінії регулювання забудови; 3) функціональне призначення, режим та параметри забудови однієї чи декількох земельних ділянок, розподіл територій згідно з будівельними нормами, державними стандартами і правилами; 4) містобудівні умови й обмеження (у разі відсутності плану зонування території) або уточнення містобудівних умов та обмежень згідно із планом зонування території; 5) потребу в підприємствах і закладах обслуговування населення, місце їх розташування; 6) доцільність, обсяги, послідовність реконструкції забудови;  7) черговість та обсяги інженерної підготовки території; 8) систему інженерних мереж; 9) порядок організації транспортного і пішохідного руху; 10) порядок комплексного благоустрою та озеленення, потребу у формуванні екомережі; 11) межі прибережних захисних смуг і пляжних зон водних обʼєктів (у разі відсутності плану зонування території). 

Правове регулювання планування територій відбувається у цілій низці будівельних норм та стандартів. Відповідно до класифікації нормативних документів у галузі будівництва і промисловості будівельних матеріалів [172] можна виділити такі будівельні норми та стандарти у сфері планування територій:

Клас А – Організаційно-методичні документи, підклас А.1 – Нормування, стандартизація, ліцензування, сертифікація і метрологія, підклас А.2 - Вишукування, проектування і територіальна діяльність.

Клас Б – Містобудування, підклас Б.1 - Система містобудівної документації, підклас Б.2 - Планування та забудова населених пунктів і територій.

Щодо правового регулювання відносин з прогнозування, програмування та планування використання земель у спеціальному розумінні, то згідно із Законом України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962-IV [472] до системи заходів у галузі охорони земель включено: розроблення загальнодержавних і регіональних (республіканських) програм використання й охорони земель; здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування) земель.

Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного та інших видів районування (зонування земель)» від 26 травня 2004 року № 681 [442] за результатами робіт з районування (зонування) земель складаються відповідні схеми (карти), на яких відображаються такі дані: 

-природно-сільськогосподарського характеру – структура земельних (у тому числі сільськогосподарських) угідь, ґрунтовий покрив, його якісний стан, наявність особливо цінних, а також деградованих і малопродуктивних ґрунтів, класифікаційні показники придатності земель для вирощування сільськогосподарських культур тощо. Ці схеми (карти) використовуються для визначення екологічно чистих зон виробництва сировини для дитячого і дієтичного харчування й отримання екологічно чистих харчових продуктів і продовольчої сировини; 

-еколого-економічного характеру – ступінь перетворення природного середовища внаслідок антропогенного впливу, рівень використання (залучення) природних ресурсів, характеристика природно-ресурсного потенціалу, стійкості природного середовища до антропогенного навантаження, рівня цього навантаження, несприятливі природно-антропогенні процеси та еколого-економічна оцінка території; 

-протиерозійного характеру – стан еродованості ґрунтів, інтенсивність ерозійних процесів, їх динаміка, природні й антропогенні передумови розвитку ерозії. На основі таких схем (карт) здійснюється прогнозування процесів ерозії з метою визначення відповідних протиерозійних заходів; 

-екологічного характеру – забруднення ґрунтів пестицидами, важкими металами, радіонуклідами тощо. 

Для потреб сільського господарства здійснюється також районування (зонування) земель за ступенем забезпечення ґрунтів поживними речовинами, мікроелементами та за придатністю для вирощування основних сільськогосподарських культур. 

Варто також мати на увазі, що землі України за основним цільовим призначенням поділяються на девʼять категорій: землі сільськогосподарського призначення; землі житлової та громадської забудови; землі природно-заповідного й іншого природоохоронного призначення; землі оздоровчого призначення; землі рекреаційного призначення; землі історико-культурного призначення; землі лісогосподарського призначення; землі водного фонду; землі промисловості, транспорту, звʼязку, енергетики, оборони й іншого призначення. З одного боку, кожна з категорій земель взаємоповʼязана з іншою та складає єдиний земельний фонд України. З іншого боку, кожна з цих категорій має свої особливості, які мають бути враховані під час їхнього використання й охорони. На цій підставі ми вважаємо за доцільне провадити прогнозування, програмування та планування використання, як усіх категорій  земель України в цілому, так і окремо кожної категорії земель. 

Варто відзначити, що прогнозування, програмування та планування використання земель є взаємоповʼязаними видами управлінської діяльності у сфері використання й охорони земель. Прогнозування дозволяє зробити науково обґрунтовані передбачення змін у якісному та кількісному стані земель, визначити проблеми, які виникають у звʼязку з використанням земель та бажаний стан використання земель. Програмування дозволяє визначити, які проблеми є на шляху досягнення бажаного результату у стані використання земель та запропонувати спеціальні заходи з їхнього вирішення. За допомогою планування визначаються заходи досягнення бажаного стану використання земель. Положення щодо прогнозування, програмування та планування використання усіх земель та окремо за категоріями мають враховуватись під час розробки та реалізації загальних прогнозів, програм та планів розвитку України і навпаки.

З метою визначення шляхів удосконалення правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель постає потреба у вивченні зарубіжного досвіду правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання земель, зокрема Республіки Польща, Республіки Чехія, Великої Британії, Федеративної Республіки Німеччина, США [111, с. 249 – 253]. Варто відзначити, що такі дослідження проводились раніше, але предметом їхнього дослідження було законодавство обмеженого кола країн, зокрема США [136].

Документом, у якому закріплено регулювання територіального планування  Республіки Польща [604], є Акт із територіального планування й управління від 27 березня 2003 року. Акт супроводжується численними похідними актами та повʼязаний з багатьма спеціальними законами, зокрема з Актом із захисту навколишнього середовища. 

Акт із територіального планування й управління визначає: принципи територіального планування для органів управління на місцевому та центральному рівні; сферу дії акту та процедури щодо виділення землі спеціальним користувачам, а також принципи управління для них; сферу дії акту та процедури для органів з територіального планування; процедури підготовки документів з територіального планування та прийняття планів.

Основні цілі та завдання територіального планування у Республіці Польща  передбачають забезпечення територіального порядку та концепції стійкого розвитку. Спеціальну увагу в цій сфері спроектовано на: збереження цінних обʼєктів архітектури та ландшафтів; захист навколишнього середовища, зокрема управління водними ресурсами та захист сільськогосподарських та лісових земель; захист культурного спадку та національних памʼятників; охорону здоровʼя, а також безпеку людей та власності; економічну ефективність використання території; права власності; вимоги національної оборони та державної безпеки; загальні публічні інтереси. 

Основними завданнями та діями з територіального планування є: регулювання використання землі; розвиток розміщення проектів публічного інвестування; встановлення принципів із земельного управління, а також вимог та стандартів контролю за розвитком територій; визначення шляхів використання права власності на нерухомість; захист прав третьої сторони; оцінка й аналіз впливу запропонованих інвестиційних проектів на навколишнє середовище; визначення способів управління природними ресурсами; забезпечення участі громадськості у процесі планування.

Органи з територіального планування діють на трьох рівнях: локальному, регіональному та національному. 

На локальному рівні діють ґміни та повіти. Ґміни готують такі документи: а) матеріали щодо характеристики і тенденцій у сфері територіального розвитку – документ, який деталізує політику ґміни з територіального розвитку, проте не передбачає здійснення безпосереднього регулювання територіальним розвитком; б) локальний план територіального розвитку – безпосередній акт із регулювання розвитку території; в) аналітичні матеріали. Повіти готують матеріали з розвитку територій повіту (відповідно до місцевих потреб). 

На регіональному рівні органи управління воєводства складають план з територіального розвитку воєводства – документ, який деталізує політику воєводства з територіального розвитку, проте не передбачає здійснення безпосереднього регулювання територіальним розвитком; аналітичні матеріали та програми.

На національному рівні Міністр регіонального розвитку готує: національну стратегію територіального розвитку – документ, який деталізує політику країни з територіального розвитку, проте не передбачає здійснення безпосереднього регулювання територіальним розвитком; аналітичні матеріали, стратегії, програми.

Компетенція, функції та процедури щодо прийняття документів з планування встановлено у правових документах, присвячених цим питанням, таких як Акт із територіального планування й управління та в законодавстві, прийнятому у його розвиток. Локальний план територіального розвитку є основою для прийняття усіх рішень, повʼязаних із землею, особливо в частині її територіального розвитку.

Документи з територіального планування приймають на локальному, регіональному та національному рівнях.

Щодо локального рівня, то матеріали з характеристики та тенденцій територіального розвитку ґміни готують для всієї території гміни в межах адміністративно – територіальної одиниці. Матеріали мають бути погоджені з планом територіального розвитку воєводства та беруться до уваги уповноваженими органами ґміни під час розробки локального плану територіального розвитку; матеріали приймаються Радою ґміни.

Локальний план територіального розвитку розробляють як необхідний та відповідно до вимог спеціального забезпечення; план приймає Рада ґміни як локальний документ регулювання.

З метою гарантування того, що матеріали з характеристики та тенденцій територіального розвитку та локальний план територіального розвитку відповідає вимогам сьогодення, один раз протягом встановленого терміну, мер подає Раді ґміни аналіз змін до моделі територіального розвитку ґміни. 

Щодо регіонального рівня, то план територіального розвитку воєводства обʼєднує у собі будь-які плани щодо розвитку міських територій. Він готується для воєводства в межах адміністративно-територіальної одиниці. План воєводства повинен відповідати національній стратегії територіального розвитку й урядовим програмам. План територіального розвитку воєводства повинен ґрунтуватись на положеннях стратегії територіального розвитку воєводства; план приймає сейм воєводства.

План територіального розвитку воєводства періодично переглядається. Один раз за термін урядування, правління воєводства складає доповіді щодо стану речей з територіального розвитку воєводства і проектів публічного інвестування та подає два документи до сейму воєводства.

Щодо національного рівня, то національна стратегія територіального розвитку встановлює цілі та напрями територіального розвитку країни та кроки, які потрібно зробити для того, щоб досягнути такого розвитку. Рада Міністрів приймає стратегію, а Голова Ради Міністрів представляє її Польському сейму. 

З метою відслідковування змін у територіальному розвитку країни, періодично готуються доповіді про його стан. Рада Міністрів приймає доповіді та Голова Рада Міністрів представляє їх до Польського сейму. 

Окрім цього, польська система планування територіального розвитку  передбачає низку документів, які не є правовими вимогами, проте потрібні для досягнення комплексної  політики з територіального розвитку. Такі документи включають, окрім інших, різного роду матеріали, які стосуються планування міст та які підготовлені на національному та регіональному рівнях, аналітичні матеріали щодо спеціально визначених територій, довгострокові аналітичні матеріали та прогнози щодо територіального розвитку, матеріали щодо технічних вимог тощо.

У березні 2006 року уряд Республіки Чехії прийняв новий Акт з територіального планування та будівництва за № 183/2006 DzU, який вступив у силу з 1 січня 2007 року. З цієї дати новий акт деталізував принципи територіального розвитку і правила підготовки та практичної реалізації проектів з територіального розвитку в Республіці Чехія [604].

Акт з територіального планування: формулює цілі та завдання територіального планування; деталізує органи, до компетенції яких віднесено територіальне планування; встановлює інструменти територіального планування та процедури; деталізує, як має оцінюватись вплив на сталий розвиток; визначає процеси прийняття рішень та вимоги щодо будівельних проектів, територіального розвитку використання землі, впровадження проектів публічного інвестування, обміну земель; деталізує порядок акредитації організацій з територіального планування та кваліфікаційні вимоги до таких організацій.

В Акті, до найбільш важливих завдань з територіального планування, віднесено: оцінку й охорону природних, культурних та естетичних ресурсів територій; формулювання концепції територіального розвитку, включаючи стратегію розвитку міст та беручи до уваги ресурси й умови, які притаманні територіям; встановлення вимог щодо територіального планування, архітектурних та естетичних вимог із урахуванням стану використання території та її розвитку і можливих змін у межах території, зокрема в частині розташування, розвитку та проектування будівель; контроль за необхідністю змін у межах територій, врахування публічних інтересів, переваг, проблем та загроз, що стосуються здоровʼя населення, навколишнього середовища, геологічних структур територій, впливів на публічну інфраструктуру та її економічне використання; визначення порядку запровадження змін у використанні територій, особливо в частині розташування та розвитку будівництва, беручи до уваги існуючі умови та ресурси територій, включаючи порядок, у якому зміни мають бути представлені; запровадження інструментів територіального планування, які дозволять зменшити ризик екологічних та природних катастроф, у сприятливій для навколишнього середовища спосіб, а також визначення принципів територіального розвитку, які дозволять зменшити негативні наслідки раптових економічних змін; запровадження засобів зі створення та розвитку поселенських мереж і відповідних умов щодо стану будинків; інші види діяльності, включаючи оцінку впливу діяльності щодо територіального планування на сталий територіальний розвиток і навколишнє середовище.  

Органами, до компетенції яких віднесено територіальне планування, є: на рівні громади – служба громади, на рівні краю – служба краю, на національному рівні – Міністерство регіонального розвитку, а також Міністерство оборони.

Служба громади уповноважена краєм аналізувати інформацію для планів з територіального розвитку та готувати документацію для територій, які входять у межі громади. У випадку, коли служба громади не була уповноважена на здійснення такої функції, такий аналіз та складання документації проводить служба громади з розширеними повноваженнями.

Служба краю готує інформацію для планів територіального розвитку та документацію щодо територій, які входять до складу краю. Відбувається діяльність краю з територіального планування, обʼєктом якої є території  великої кількості громад із розширеними повноваженнями. Діяльність передбачає пропозиції з територіального розвитку, які вимагають оцінки впливу на навколишнє середовище.

У Республіці Чехія Міністерство регіонального розвитку – це національний адміністративний орган із питань територіального планування та будівництва, який забезпечує реалізацію законодавства з цих двох питань і готує матеріали з територіального планування для всієї республіки. Воно проводить реєстрацію організації щодо територіального планування та здійснює інші види діяльності відповідно до законодавства, зокрема виконує функцію служби краю в частині складання плану розвитку території, на яку поширюється вплив столиці – міста Праги.

Міністерство оборони розглядає та приймає документи з територіального планування й аналітичні матеріали щодо земель військових тренувальних таборів, які визначені Службою військових тренувальних таборів. 

Щодо матеріалів та документації з територіального планування, то сферу дії планувальних документів та їхні функції врегульовано у законодавстві. Ці документи формують основу для прийняття рішень, повʼязаних із розвитком територій. Розрізняють такі види планувальних документів:

1) аналітичні матеріали з територіального планування – відбувається  визначення й оцінювання умов, притаманних певній території, її ресурсів та обмежень, повʼязаних зі змінами в межах певної території, береться до уваги публічний інтерес. Аналітичні матеріали готуються кожною службою територіального планування для відповідної адміністративної території;

2) матеріали з територіального розвитку – відбувається встановлення вимог щодо захисту ресурсів відповідної території. Пропонуються, провадяться тести, перевіряються різноманітні способи вирішення певних проблем. Оцінюється вплив змін та розвитку на інфраструктуру території та її складові. Якщо є потреба у такому документі, то документ готується уповноваженою комісією з питань територіального планування за власною ініціативою або за ініціативою третьої сторони;

3) політика територіального розвитку – відбувається визначення для певного періоду часу, вимог відповідно до завдань з територіального планування. При цьому береться до уваги національне і транснаціональне співробітництво, співробітництво між сусідніми країнами, а також запропоновані стратегії та вимоги щодо його впровадження. Відбувається координація формулювання й оновлення принципів територіального розвитку та повʼязаних з цим проектів. Встановлюються обʼєкти діяльності для відповідних міністерств. Пропонуються зміни у важливих національних сферах. Визначаються засоби забезпечення координації. Політика територіального розвитку повинна братись до уваги під час формулювання принципів територіального розвитку, підготовки планів з територіального розвитку та регуляторних планів, а також під час прийняття рішень щодо окремих територій. Політика територіального розвитку для краю готується Міністерством та затверджується Радою міністрів.

Розрізняють такі документи з територіального планування:

1) Принципи територіального планування, які встановлюються для вигідного й ефективного розвитку території краю. Визначаються території та коридори, які мають не лише місцеве, але і публічне значення. Формулюються вимоги щодо використання землі та критерії прийняття рішень, повʼязаних з можливими змінами у майбутньому використанні землі. У визначених випадках встановлюється обовʼязок оцінювати зміни у матеріалах з територіального розвитку та приймаються рішення з врахуванням таких змін з питань регуляторного плану. Відбувається обʼєднання планів з територіального розвитку, регуляторних планів та процесу прийняття рішень відповідними органами. Принципи готуються Службою краю для території краю, рецензуються Міністерством та приймаються Радою краю.

2) План територіального розвитку, який визначає обʼєкти міського планування для територіального розвитку краю, встановлює управління ландшафтами та публічну інфраструктуру. Окреслює території для розвитку в частині забудови, території для подальшого територіального розвитку і ділянки землі для реконструкції з метою розташування публічних обʼєктів, а також земельний резерв та деталізує стандарти їхнього територіального розвитку. У визначених випадках установлює обовʼязок оцінювати зміни, які відбулись в матеріалах щодо територіального розвитку, та приймати рішення із врахуванням таких змін з питань регуляторного плану. Обʼєднує регуляторний план та процес прийняття рішення щодо індивідуально визначених територій. План територіального розвитку Праги як столиці повʼязаний з планами територіального розвитку будь-якої автономної частини міста. Він готується службою громади щодо території громади, території Праги як столиці, військових тренувальних таборів. План територіального розвитку є обʼєктом перевірки Службою краю та приймається Радою громади. Щодо військових тренувальних таборів, то обидві дії виконує Міністерство оборони.

3) Регуляторний план деталізує вимоги щодо розвитку територій у визначеній місцевості, встановлює місцезнаходження обʼєктів публічної інфраструктури, маючи за мету охорону ресурсів території та створення сприятливого навколишнього середовища. Для спеціальних територій, призначених для забудови, це замінює рішення щодо територіального розвитку. Регуляторний план готується за ініціативою Ради краю, Ради громади або Міністра оборони або на вимогу індивідуальної або третьої особи за плату, ґрунтується на планах територіального розвитку і регуляторних планах, прийнятих громадою, та приймається краєм. Це здійснюється відповідно до прийнятих принципів, розглядається та приймається відповідною радою, а у випадку військових тренувальних таборів – Міністром оборони.

Окрім цього, планувальна система складається з численних документів, які не є правовими, але є необхідними з метою досягнення всебічної політики територіального розвитку. Такі документи включають, серед інших, планувальні матеріали, аналітичні матеріали для індивідуальних територій, аналітичні матеріали та прогнози щодо довгострокового територіального розвитку, матеріали технічних вимог тощо. 

Право територіального планування Німеччини [601] представлено: територіальним порядком, планувальним правом та будівельним правом. Територіальний порядок та планувальне право забезпечує систему планування на рівні країни та на регіональному рівні. Це віднесено до компетенції федеральних земель та федерації. Будівельне право регулює використання й охорону землі, а також інвестиційні процеси, включаючи питання поселенського, промислового й обслуговуючого розвитку територій. Це віднесено до компетенції муніципалітетів.

Територіальний порядок та планувальне право були прийняті у формі Акту територіального порядку 1965 року, акти планування земель приймаються індивідуально федеральними землями. Будівельне право скомпоноване з федерального закону – Будівельного кодексу 1960 року, нормативних актів федеральних земель із питань дозволів на будівництво та будівельних правил.

Організація територіального планування передбачає, що за територіальне планування є відповідальними федеральні землі та муніципалітети. Федеральні землі несуть відпоідальність за: планування інфраструктурних звʼязків між головними поселенськими територіями або міським агломераціями, які є центрами соціального й економічного життя; планування поселенської структури та публічної інфраструктури для цих центрів та охорону відкритих територій. 

Керівництво землі відповідальне за встановлення: 

1) планів територіального порядку для всіх федеральних земель, які встановлюють: поселенську структуру на рівні землі, захищені відкриті території, сільськогосподарські території, інфраструктуру федеральної землі, включаючи насамперед транспортну систему, дороги й енергетичну інфраструктуру. Ці плани розробляються керівництвом землі;

2) регіональних планів для територій менше за федеральні землі. Ці плани розробляються у розвиток планів територіального порядку для забезпечення більшої деталізації, та, зазвичай, розробляються округами та муніципальними обʼєднаннями. Винятком є міські території Штутгарта та Гановера, де їх готує безпосередньо обрана регіональна рада, яка є місцевим органом влади. Регіональні плани вступають у силу, коли затверджуються міністрами земель, до компетенції яких віднесені питання територіального розвитку. 

Керівництво муніципалітету відповідальне за планування розвитку земель, охорону земель та управління процесом будівництва. Муніципальні ради уповноважені приймати: а) плани використання земель, відомі як попередні будівельні плани, які забезпечують загальне використання земель, зокрема розташування житлових будинків, доріг, лікарень тощо; б) плани щодо розвитку територій, відомі як обʼєднанні будівельні плани, що обʼєднують публічні органи влади і мешканців з метою забезпечення розвитку територій та поваги до індивідуальної земельної ділянки в частині обовʼязків публічних органів влади, а саме: обовʼязків, повʼязаних з інфраструктурою землі, та прав приватних сторін при повазі до територіального розвитку. 

Плани територіального порядку, регіональні плани та плани будівництва виступають загальним планами, які мають вищу силу й інтегровану природу. Ці плани відіграють координаційну роль та обʼєднують усі види діяльності щодо планування з боку публічних органів влади, включаючи плани економічного розвитку, які підготовлені міністерствами та центральними органами влади федеральних земель відповідно до відокремленого законодавства, яке забезпечує публічні проекти у сфері транспортування (дороги, канали, аеропорти), енергетичного забезпечення, розміщення відходів, телекомунікації, оборонних заходів, захисту навколишнього середовища та консервації земельних ландшафтів або консервації водних ресурсів. 

Що стосується територіального планування, то федеральне керівництво має координаційні повноваження. Є Рада територіального порядку, яка співпрацює з Федеральним міністром територіального порядку. Рада складається з професіоналів та представників місцевих органів влади. Також діє Постійна міністерська колегія з питань територіального порядку, яка є обʼєднуючим форумом для міністрів, до компетенції яких віднесено територіальне планування на рівні федеральної землі. Додатково федеральний міністр, до компетенції якого віднесено територіальний порядок, підпорядковується Федеральному органу з будівництва та територіального порядку, який періодично робить доповіді з питань територіального планування в Німеччині.

Органи влади округів як складові елементи локального управління не мають повноважень із питань територіального планування. Винятком є мери округів та мери міст, які мають статус округу, як управлінська адміністрація, уповноважені видавати будівельні дозволи.

Фундаментальні основні закони, які регулюють організацію територіального планування та процедури представлені правилами територіального порядку та правилами планування будівництва. 

Правила територіального порядку, яких у загальній кількості 15, обʼєднують повноваження публічних органів влади федеральних земель та муніципалітетів у частині визначення змісту їхніх територіальних планів. Найбільш важливе правило скероване на попередження розпорошення поселень і територій розвитку. Відповідно до цього правила, поселення мають бути сконцентровані в найбільш популярних районах, а існуючі території розвитку повинні бути відновлені та розвинуті раніше, ніж існуючі вільні території для розвитку. Встановлено, що існуюче муніципальне середовище з будівель має підтримуватися, ремонтуватись та розвиватися. Наголошено на необхідності розташування різноманітних соціальних обʼєктів та просування доступних будинків на одну сімʼю для масового споживання. За загальним правилом заборонено надавати сільськогосподарські землі, ліси та території для проживання для будь-яких інших видів використання. Змінити вид використання дозволяється лише у випадку потреби, яка має бути соціально й економічно обґрунтованою.   

У Великії Британії [601] джерела територіального права представлені фундаментальним законодавчим актом – Актом планування країни та міст 1990 року, який встановлює права й обовʼязки місцевих органів влади (районів та округів) у районах планування та контроль за територіальним розвитком, а також забезпечує втручання міністерства в планувальний процес. У цей Акт було внесено істотні зміни Актом щодо планування та примусового викупу 2004 року, які вступили в силу через три роки.

До найбільш важливих похідних нормативно-правових актів віднесено: Правила планування країни та міст 2004 року, S.I. 2004 № 2204, які передбачають більше деталей щодо управління планом підготовки; Порядок планування країни та міст S.I. 1987 № 704, який забезпечує види використання землі, а також Порядок планування країни та міст S.I. 1997 № 418, що регулює контроль за використанням нових земель.

Щодо організації планування використання земель, то уповноважені органи в частині планування використання земель визначають англійську систему як «планування використання землі», термін «територіальне планування» використовують для територіального влаштування та для координації політики, особливо інвестиційної політики, яка підтримується публічними органами влади.

В англійській системі є спеціальний механізм, який має назву «дозвіл на планування» та вимагається для територіального розвитку або для зміни використання. Дозвіл на планування надається найнижчими місцевими органами влади: районними й унітарними органами влади, останні поєднують функції органів влади районів та вищого рівня (округів).

Види територіального розвитку, які вимагають дозволу на планування, визначені в нормативно-правових актах. Наприклад, дозвіл на планування не потрібен для робіт, які впливають лише на внутрішнє облаштування будівлі або не змінюють її зовнішнього вигляду, незважаючи на те, що ці роботи можуть вимагати будівельного погодження. Нормативно-правові акти визначають більше ніж 12 видів використання землі та встановлюють, які з цих видів вимагають дозволу на планування. 

Заяви на отримання дозволу на планування завжди розглядаються детально, тому що план не відіграє визначальної ролі. Рішення може бути прийняте у розріз з планом, якщо воно оцінюється у світлі інших матеріалів. Ця система розглядає план як напрямок, а не як базу.

В англійській системі розрізняли два рівня планів. Округи готували структурні плани, які встановлювали фундаментальні стратегії територіального планування округів. Райони готували місцеві плани територіального розвитку, а унітарні органи влади – унітарні плани, чий діапазон відображав діапазон структурних та місцевих планів.

Варто відзначити, що Акт планування країни та міст 1990 року не забезпечував підготовку будь-яких планувальних документів на вищих рівнях управління. Замість цього він вимагав підготовки національної та регіональної планувальної інструкції. Окрім Лондона, де не існує регіонального керівництва, і такою регіональною інструкцією є документ Кабінету Міністрів.

Реформа 2004 року змінила режим планувальних документів. Була представлена регіональна стратегія територіального розвитку, відмінені структурні плани (округи стали готувати лише плани щодо корисних копалин, відходів) та відбулась заміна місцевого плану територіального розвитку на низку планувальних документів, відомих як система місцевого територіального розвитку. Проте ці зміни не мали відчутного позитивного впливу на фундаментальні права й обовʼязки місцевих органів влади нижчого рівня.

Обовʼязком кожного району є підготовка плану територіального розвитку для всієї території району. План формулює загальні пропозиції та політику в частині територіального розвитку і містить специфічні пропозиції для обраних видів територіального розвитку цілої території (наприклад, система магазинів) або для обраних територій щодо розвитку (реконструкція або вдосконалення); додатково відбувається визначення територій із захисту навколишнього середовища (зелені зони), де новий територіальний розвиток дозволений лише як виняток або територій із захисту міського середовища (території консервації).

Акт щодо планування та примусового викупу 2004 року розрізняє місцеві органи влади з планування (уповноважені готувати плани і проводити контроль за територіальним розвитком) та регіональні органи з планування, які не є публічними органами влади, проте готують стратегічні планувальні документи (регіональні територіальні стратегії), які приймаються міністром, відповідальним за територіальний розвиток.

В англійській системі органи влади з планування також включають відповідного міністра (Державного секретаря), який приймає планувальні документи на національному (положення національної планувальної інструкції) та регіональному (регіональні територіальні стратегії) рівнях (положення інструкції прийнято відповідно до Акту 1990 року, а регіональні територіальні стратегії – Акту 2004 року). Державний секретар може втручатись у планувальний процес та контроль територіального розвитку на локальному рівні за допомогою прийняття планувальних рішень, керівництва планувальними рішеннями органів влади району, прийняття положень, узагальнених у так звані доцільні дозволи. 

Щодо Національної планувальної інструкції, то англійська система передбачає специфічний регуляторний інструмент – планувальну інструкцію. Така інструкція містилась у положеннях інструкції з планувальної політики згідно з Актом 1990 року, яка зараз замінена на положення планувальної політики згідно з Актом 2004 року. 

Планувальна інструкція покладає обовʼязки на локальні планувальні органи влади. Вона висуває більше вимог щодо підготовки та змісту місцевих планувальних документів і регіональних територіальних стратегій, проте також відображає політику кабінету в багатьох сферах: таких як житлове будівництво, планування міських центрів, зелених зон, територіального розвитку, ризику підтоплення тощо.

З погляду користувача системою або клієнта, зокрема потенційного інвестора, фундаментальна різниця між німецькою та англійською системами полягає в тому, що перша передбачає впевненість, у той час як остання передбачає гнучкість. Це означає, що в Німеччині потенційний інвестор може, спираючись на план, мати високу ступінь впевненості що і де будувати. У Великій Британії інвестор може бути впевнений, що його пропозиції будуть взяті до уваги повністю з урахуванням його інтересів не лише у звʼязку до раніше запропонованих пропозицій публічних органів влади, які відображені у плані, а також з урахуванням переваг та недоліків запропонованих пропозицій.

Постає потреба у максимальному використанні цих двох систем. Обидві системи розглядаються як цілісно сформовані й ефективні. Основна міра ефективності системи планування полягає в тому, що вона дійсно впливає на процеси територіального розвитку. Деякі південні європейські системи, зокрема Італії, мають вид красивої картинки, відповідно до якої іноді план, замість того щоб управляти територіальним розвитком, лише легалізує пост фактом територіальний розвиток, який відбувся без будь-якого публічного плану.

Обидві системи базуються на історично сформованих планувальних повноваженнях місцевих органів влади найнижчого рівня (муніципалітетів та районів). Цей вид планувальної юрисдикції провадиться під безпосереднім контролем за територіальним розвитком.

Незважаючи на високу ступінь свободи, яку надано місцевим органам влади найнижчого рівня в обох країнах, їхня діяльність із територіального планування є обʼєктом прийняття рішень вищими публічними органами влади. Законодавство (законодавство з територіального планування та похідне законодавство, яке регулює інші сфери суспільних відносин, такі як будівництво, житлове будівництво, захист навколишнього середовища) встановлює не лише формальні вимоги щодо територіального планування, але також визначає відповідні аспекти щодо територіальних планів. Це знаходить свій відбиток до певної міри в англійській системі, де фундаментальне значення мають документи, які не є правовими актами, а радше формальним положеннями державної політики.

В обох країнах планувальні документи мають свою ієрархію та готуються на вищих та нижчих рівнях управління. 

У США [603, c. 53] планування є процесом, який знаходить своє закріплення у комплексному або головному плані чи у взаємоповʼязаних групах планів відповідно до припису, що регулює використання землі міської території. Ці приписи передбачають реалізацію планувальної політики за допомогою зонування, регулювання територіального розвитку земельних ділянок, планів вулиць, плані публічних обʼєктів, регулювання будівництва тощо. Планування передує зонуванню, оскільки зонування й інші регуляторні приписи мають значення для провадження планувального процесу. Для того, щоб планування було ефективним воно передбачає комплексне вивчення міських територій з урахуванням запроектованих тенденцій розвитку та публічних потреб протягом наступних 10 або більше років, яке ґрунтується на тому, що вже відбулося, відбувається і що може відбутись щодо міських територій. Ці дослідження мають своїм результатом «головний план», «комплексний план», «загальний план» або просто «план». Цей план визначається як своєрідна конституція, яка може бути змінена, тобто що вона має періодично переглядатися та змінюватися для пристосування її до даних нових досліджень та нових тенденцій щодо міського територіального розвитку. Але цей план варто розглядати як своєрідну конституцію, оскільки чинність зонувальних приписів буде залежати здебільшого від того, чи відповідатимуть ці приписи головному плану. Поряд із головним планом існує «офіційна карта» у штатах, які мають приписи у формі офіційних карт. Карта відображає місце розташування головних вулиць, існуючих та запроектованих публічних обʼєктів та інших визначальних обʼєктів на місцевості. Забудовники земельних ділянок мають планувати їхню діяльність щодо забудови відповідно до офіційної карти. Деякі приписи передбачають низку карт, які відображають розташування важливіших вулиць, парків, ігрових майданчиків, поліцейських відділків та пожежних станцій тощо. Це, як і постійне дослідження представляють частину планувального процесу, на підставі якого приймаються специфічні приписи, що надають чинності такому плануванню.

Підсумовуючи, можна відзначити, що за законодавством зарубіжних країн планування використання земель відбувається на місцевому, регіональному та національному рівнях. Наведена система планування використання земель дозволяє врахувати особливості та потреби у використанні землі на кожному рівні організації країни. Варто відзначити високий ступінь свободи, яка визнається за місцевим органом влади з питань планування використання земель. За загальним правилом діяльність із планування використання землі відбувається у два етапи. На першому етапі уповноважені субʼєкти розробляють загальну концепцію планування використання землі. На другому етапі відбувається її деталізація у наступних планувальних документах. Наведені положення мають бути враховані під час удосконалення прогнозування, програмування та планування використання земель за законодавством України.

У ЗК України передбачено правове регулювання відносин щодо програмування та планування використання земель. Так, Глава 30 ЗК України має назву «Планування використання земель» та містить чотири статті, зміст яких присвячений загальнодержавним програмам використання й охорони земель, регіональним програмам використання й охорони земель, природно-сільськогосподарському районуванню земель, зонуванню земель.

Враховуючи взаємозалежність та взаємообумовленість правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель, вважаємо за доцільне передбачити комплексне правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель у ЗК України. У звʼязку з цим потрібно змінити назву Глави 30 ЗК України з «Планування використання земель» на «Прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню використання й охорони земель.

У ЗК України варто передбачити такі види прогнозів використання й охорони земель: прогнози використання й охорони земель у межах всієї України, прогнози використання й охорони земель у межах АРК, областей, районів та міст, прогнози використання й охорони земель окремими галузями економіки, а також визначити особливості кожного із видів прогнозів використання й охорони земель.

У ЗК України варто також передбачити наявні види програм використання й охорони земель: загальнодержавні програми використання й охорони земель, регіональні програми використання й охорони земель та особливості кожного із видів програм використання й охорони земель.

У ЗК України планування використання й охорони земель представлено природно-сільськогосподарським районуванням та зонуванням земель.

На відміну від ЗК України, у Постанові Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного й інших видів районування (зонування земель)» від 26 травня 2004 року № 681 передбачений розширений перелік видів районування (зонування) земель. Цей перелік видів районування (зонування) земель дозволяє отримати максимально повну інформацію про природний, сільськогосподарський, економічний, протиерозійний та інші види стану земель. Перелік критеріїв, за якими може відбуватись районування (зонування) земель невичерпний. Саме тому ми вважаємо за доцільне передбачити у ЗК України закріплені у наведеному підзаконному нормативно-правовому акті види та критерії районування (зонування) земель.

Щодо передбаченого у ЗК України зонування земель, то варто мати на увазі, що зонування є одним із багатьох елементів планування територій на місцевому рівні. З метою комплексного правового регулювання планування територій на всіх рівнях вважаємо за доцільне передбачити у Главі 30 ЗК України планування територій на державному, регіональному та місцевому рівнях і деталізували ці види планування. Варто передбачити, що планування територій на державному рівні здійснюється шляхом розроблення відповідно до закону Генеральної схеми планування території України, схем планування окремих частин території України, а також внесення змін до них. Планування територій на регіональному рівні реалізується шляхом розроблення схем планування території АРК, областей та районів. Планування територій на місцевому рівні здійснюється шляхом розроблення та затвердження генеральних планів населених пунктів, планів зонування територій і детальних планів території, їх оновлення та внесення змін до них. 

3.2 Правові аспекти вдосконалення моніторингу земель

Земля як складова частина навколишнього природного середовища здійснює лише притаманні їй функції. Так, до функцій ґрунтів відносять біологічну, біоенергетичну, азотно-білкову, ґрунтоутворення на вивержених гірських породах, гідрологічну, газово-атмосферну функції. Біологічна функція передбачає, що ґрунти є середовищем існування різноманітних живих організмів. Біоенергетична функція передбачає, що ґрунти акумулюють та утримують хімічно повʼязану енергію у вигляді органічних речовин. Азотно-білкова функція передбачає, що ґрунтово-рослинні екосистеми здатні фіксувати атмосферний молекулярний азот та перетворювати його в амінокислоти та білки. Функція ґрунтоутворення на вивержених гірських породах передбачає процес утворення ґрунтів на монолітних магматичних породах. Гідрологічна функція передбачає прийняття ґрунтами вологи атмосферних опадів, конденсування вологи, фільтрацію води до місць утворення ґрунтових та підземних вод. Випаровуючи і транспортуючи вологу, ґрунтовий покрив забезпечує збагачення водою повітря. Волога також є розчинником багатьох компонентів ґрунтів. Газово-атмосферна функція передбачає, що ґрунтово-рослинні екосистеми здійснюють фотосинтез, звʼязування вуглекислоти, фіксацію азоту, емісію кисню, водню, денітрифікацію та інші процеси, які визначають глобальні хімічні співвідношення елементів в атмосфері. Цим значною мірою також визначається клімат планети [303, с. 8 – 9].

За умов здійснення землею усього комплексу вищезгаданих функцій може буде забезпечене сприятливе для людства навколишнє природне середовище. Діяльність людини впливає на стан навколишнього природного середовища та в певних випадках має негативні наслідки для землі, які проявляються у її деградації. 

Розрізняють такі види деградації: фізико-хімічну, хімічну, фізичну та біологічну. Фізико-хімічна деградація проявляється в усуненні кальцію тощо. Хімічна проявляється головним чином у забрудненні ґрунтів та екосистем техногенними викидами та ксенобіотиками, а також трансформації органічної частини ґрунтів (зниження вмісту гумусу у ґрунтах, посилення його мобільності). До фізичної деградації відносять всі явища, повʼязані з водною, вітровою та іншими видами ерозії ґрунтів; вона полягає у зменшенні міцності ґрунтового профілю (переущільнення ґрунтів). Біологічна деградація виявляється у зниженні кількості й активності агрономічних цінних мікроорганізмів, а також у посиленні мінералізації органічних речовин [303,                с. 8 – 9].

Одним із дієвих засобів запобігання погіршенню стану земель та недопущення їхньої деградації є моніторинг земель. Він передбачає збір інформації про стан земель, проведення його аналізу та визначення заходів із запобігання деградації земель [51; 57; 92; 100; 117; 125].

Практичній діяльності з моніторингу земель притаманний цілий ряд недоліків, а саме: перелік параметрів, що підлягають спостереженню є обмеженим; відповідні служби, які мали б діяти на засадах співпраці, фактично діють незалежно один від одного й орієнтовані на відомчого споживача; методики роботи цих служб слабо узгоджені між собою; відсутня розгалужена мережа територій, на яких провадиться моніторинг; практично не ведеться спостережень на землях, не повʼязаних із виробництвом сільськогосподарської продукції, не має міжвідомчих служб для узагальнення отриманої інформації [303, c. 10]. 

Незважаючи на дослідження [31, с. 101 – 102; 146, с. 54 – 58; 300; 7, с. 196 – 212; 580, с. 5; 310, с. 5; 592, с. 154 – 155], викладені вище недоліки є результатом неналежного правового регулювання моніторингу земель. З метою їхнього усунення постає потреба встановити етапи розвитку законодавства щодо моніторингу навколишнього природного середовища та землі, визначити теоретичні засади правового регулювання моніторингу земель, види моніторингу землі та субʼєктів його здійснення [51, с. 59 – 62; 57, с. 56 – 59; 92, с. 89; 125, с. 124 – 134].

З 1991 року по теперішній час в Україні відбувається побудова єдиної державної системи моніторингу навколишнього природного середовища. У законодавстві відбувається уточнення концепції правового регулювання моніторингу щодо субʼєктів його здійснення, обʼєктів моніторингу та показників, що мають підлягати моніторингу. Моніторинг можуть здійснювати різні субʼєкти: держава, органи місцевого самоврядування, громадяни. Моніторинг є однією із функції держави. З метою належної реалізації цієї функції законодавець робить акцент саме на державу та її органи, які мають скласти єдину державну систему моніторингу довкілля. Під обʼєктом моніторингу розуміють довкілля або навколишнє природне середовище з переважанням останнього поняття. Цими двома поняттями оперують як синонімами. Щодо показників, які мають підлягати моніторингу, то відбувається перехід від екологічного моніторингу, відповідно до якого моніторингу мають підлягати екологічні показники навколишнього природного середовища до моніторингу широкого кола якісних та кількісних показників навколишнього природного середовища, які врегульовуються не лише нормами екологічного права, а й нормами земельного й інших галузей права. У разі проведення екологічного моніторингу спостереженню підлягало б обмежене коло показників: додержання режиму використання земель природно-заповідного й іншого природоохоронного призначення, а також територій, що підлягають особливій охороні; додержання екологічних нормативів з питань використання й охорони земель та ще низка показників [480]. Решту показників не охоплювалось би екологічним моніторингом. 

З 1991 року по 1993 рік відбувається побудова системи державного моніторингу навколишнього природного середовища. У Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року  № 1264 – XII [473] проголошено створення системи державного моніторингу навколишнього природного середовища. На виконання цього Закону Кабінет Міністрів України своєю Постановою від 23 вересня 1993 року № 785 затвердив «Положення про державний моніторинг навколишнього природного середовища» [416]. Згідно зі змістом цих нормативно-правових актів моніторинг земель віднесений до складових елементів державного моніторингу навколишнього природного середовища.

У 1998 році спочатку проголошено про створення та функціонування державної системи екологічного моніторингу, а згодом – державної системи моніторингу довкілля. У Постанові Верховної Ради України від 5 березня 1998 року № 188/98 - ВР «Про Основні напрями державної політики України у галузі охорони довкілля, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки» [470] було проголошено про створення та функціонування Державної системи екологічного моніторингу. Згодом Кабінет Міністрів України своєю Постановою від 30 березня 1998 року затвердив «Положення про державну систему моніторингу довкілля» [419]. 

Координацію діяльності субʼєктів державної системи моніторингу довкілля, розгляду поточних питань, повʼязаних із проведенням моніторингу довкілля на основі державної та регіональних (місцевих) програм моніторингу довкілля, здійснювала утворена в 2001 році Міжвідомча комісія з питань моніторингу довкілля [511]. Ця комісія проіснувала до 2010 року та була ліквідована згідно з Постановою Кабінету Міністрів України від 2 червня 2010 року № 397 «Про ліквідацію деяких консультативних, дорадчих та інших допоміжних органів, утворених Кабінетом Міністрів України» [458].  

З 2004 року започатковано розвиток єдиної державної системи моніторингу навколишнього природного середовища. У 2004 році Кабінет Міністрів України своїм розпорядженням схвалив «Концепцію Державної програми проведення моніторингу навколишнього природного середовища» [502]. З метою реалізації цієї Концепції та забезпечення розвитку єдиної державної системи моніторингу навколишнього природного середовища Кабінет Міністрів України своєю Постановою від 5 грудня 2007 року № 1376 затвердив «Державну цільову екологічну програму проведення моніторингу навколишнього природного середовища» [400].

Одночасно з процесом формування законодавчого регулювання  моніторингу навколишнього природного середовища відбувається розвиток законодавства щодо моніторингу земель. 

У 1990 – 1993 роках поряд із правовим регулюванням контролю за використанням та охороною земель відбулось запровадження правового регулювання моніторингу земель та включення моніторингу земель до складу системи державного моніторингу навколишнього природного середовища. У ЗК Української РСР від 18 грудня 1990 року № 561 – XII [225] до функцій державного управління у сфері використання й охорони земель поряд із контролем за використанням і охороною земель був віднесений моніторинг земель. У Розділі V цього Кодексу відбулось запровадження непритаманної для ЗК Української РСР від 8 липня 1970 року [224] форми державного управління у сфері використання й охорони земель. Такою формою став моніторинг земель. ЗК Української РСР був змінений, доповнений та викладений у новій редакції 13 березня 1992 року [379]. Побудова правових приписів щодо контролю за використанням і охороною земель та їхнього моніторингу залишилась без змін. Включення моніторингу земель до складу системи державного моніторингу навколишнього природного середовища відбулось у Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264 – XII [473]. 

У 1993 – 2002 роках відбулось відокремлення правового регулювання контролю за використанням та охороною земель і моніторингу земель. Постановою Кабінету Міністрів України «Про першочергові заходи щодо підготовки і проведення земельної реформи» від 7 травня 1993 року № 334 [477] проведення моніторингових досліджень віднесено до науково-методичного забезпечення земельної реформи. Згодом Кабінет Міністрів України затвердив своєю постановою «Положення про моніторинг земель» від 20 серпня 1993 року № 661 [428].

В Указі Президента України «Про Основні напрями земельної реформи в Україні на 2001 – 2005 роки» від 30 травня 2001 року № 372/2001 [471] удосконалення правового регулювання моніторингу земель та поліпшення організації контролю за використанням та охороною земель оголошені самостійними напрямами державної політики у сфері регулювання земельних відносин. Остаточне відокремлення правового регулювання контролю за використанням та охороною земель і моніторингу земель відбулось у ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – XII [223]. Такі функції державного управління, як контроль за використанням та охороною земель і моніторинг земель отримали самостійне правове регулювання в окремих главах Розділу VII ЗК України.
З 2003 по теперішній час відбувається деталізація правового регулювання моніторингу земель залежно від обʼєкта моніторингу. Розрізняють моніторинг земель, ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення, зрошувальних та осушувальних земель. Приймається ціла низка нормативно-правових актів, у яких закріплюється правове регулювання цих видів моніторингу. Закон України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962-IV [472] запроваджує проведення моніторингу земель і ґрунтів. У Постанові Кабінету Міністрів «Про внесення змін до Положення про моніторинг земель» від 26 грудня 2003 року № 2041 [378] Міністерству аграрної політики було доручено затвердити Положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення. Міністерство аграрної політики України свої наказом від 26 лютого 2004 року № 51 затверджує «Положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення» [356]. Наказом Державного комітету України по водному господарстві від 16 квітня 2008 року № 108 затверджено «Інструкцію з організації та здійснення моніторингу зрошувальних та осушувальних земель» [402].

Способами проведення моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення визнано агрохімічну паспортизацію земельної ділянки (поля) й агрохімічне обстеження. 

Наказом Міністерства сільського господарства і продовольства України від 30 листопада 1993 року № 321 «Про порядок оплати робіт, що виконуються проектно-розвідувальними станціями хімізації сільського господарства» [483] було затверджено: види та порядок оплати робіт, що мали виконуватись проектно-розвідувальними станціями хімізації сільського господарства; положення про агрохімічний паспорт поля та земельної ділянки; форму агрохімічного паспорту поля, земельної ділянки.

Закон України від 2 березня 1995 року № 86/95 – ВР «Про пестициди і агрохімікати» [478] передбачив, що застосування пестицидів і агрохімікатів відбувається з урахуванням попереднього агрохімічного обстеження ґрунтів, даних агрохімічного паспорта земельної ділянки (поля). У законі наводиться визначення агрохімічного паспорту земельної ділянки (поля) й агрохімічного обстеження.

Указом Президента України від 2 грудня 1995 року № 1118/95 «Про суцільну агрохімічну паспортизацію земель сільськогосподарського призначення» [501] було запроваджено суцільну агрохімічну паспортизацію всіх земель сільськогосподарського призначення на території України. Суцільна агрохімічна паспортизація передбачила проведення агрохімічного обстеження земель сільськогосподарського призначення та видачу агрохімічних паспортів полів. 

У Законі України від 19 червня 2003 року № 962 – IV «Про охорону земель» [472] передбачено проведення моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення. Відповідно до цього Закону моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення включає: агрохімічне обстеження ґрунтів, контроль змін якісного стану ґрунтів, агрохімічну паспортизацію земельних ділянок.

Міністерство аграрної політики України свої Наказом від 26 лютого 2004 року № 51 затверджує «Положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення» [356]. Відповідно до цього Наказу моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення здійснюється шляхом: аналізу та узагальнення архівного (базового) фонду даних; ґрунтово-агрохімічного та еколого-меліоративного (суцільних і вибіркових) обстежень ґрунтів, агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; функціонування мережі стаціонарних ділянок та польових дослідів, на яких ведуться спеціальний, кризовий та науковий моніторинг ґрунтів і забезпечуються комплексні дослідження, контроль за властивостями ґрунтів, розроблення прогностичних моделей та ґрунтозахисних технологій; використання даних дистанційного зондування та глобальної системи визначення місцезнаходження досліджуваних ділянок. 

У Наказі Міністерства аграрної політики та продовольства України від 11 жовтня 2011 року № 536 «Про затвердження Порядку ведення агрохімічного паспорта поля, земельної ділянки» [433] визнані такими, що втратили чинність Положення про агрохімічний паспорт поля, земельної ділянки, а також форма агрохімічного паспорта поля, земельної ділянки, передбачені у Наказі Міністерства сільського господарства і продовольства України від 30 листопада 1993 року № 321 «Про порядок оплати робіт, що виконуються проектно-розвідувальними станціями хімізації сільського господарства» та затверджений Порядок ведення агрохімічного паспорта поля, земельної ділянки, а також нова форма агрохімічного паспорту поля, земельної ділянки.

Згідно з наявним досвідом законодавчого регулювання моніторингу  навколишнього природного середовища та землі варто відзначити, що державна система моніторингу навколишнього природного середовища створена з метою обʼєктивізації змін у кількісному та якісному стані навколишнього природного середовища. Вона базується, з одного боку, на узагальнені інформації про зміни у стані навколишнього природного середовища, а з іншого боку – на її диференціації та деталізації. Навколишнє природне середовище складається з окремих елементів, зокрема різного роду природних ресурсів. Цим природним ресурсам притаманні істотні специфічні ознаки (походження, призначення, способи використання). Це вимагає проведення детального вивчення змін у стані кожного елементу навколишнього природного середовища. При цьому усі елементи навколишнього природного середовища взаємозалежні та взаємоповʼязані між собою. Отже, для отримання комплексної інформації про зміни у кількісному та якісному стані навколишнього природного середовища постає потреба у досліджені елементів навколишнього природного середовища  не лише окремо, а й у їх взаємозвʼязку. У звʼязку з цим до складу державної системи моніторингу навколишнього природного середовища входить моніторинг земель. 

В літературі з екологічного права обґрунтовується положення про те, що екологічний моніторинг формується як самостійний правовий інститут в системі екологічного права України, а також визначаються особливості екологічного моніторингу як самостійної функції управління в сфері природокористування й охороною довкілля [580, с. 5]. 

В літературі з земельного права обґрунтовується положення, відповідно до якого сукупність еколого-правових і земельно-правових норм, що впорядковують однорідну групу суспільних відносин, які виникають у звʼязку з проведенням моніторингу ґрунтів, є самостійним елементом, який входить до складу інституту екологічного моніторингу. Окрім цього визначається, що моніторинг ґрунтів – це самостійна функція державного управління в галузі охорони довкілля, використання й охорони земель [310, с. 5].  

Обʼєктом земельного права є земля як територія держави, земельна ділянка та земельна частка (пай). Вона виступає як природний ресурс, предмет праці або територіальний базис з встановленими щодо неї відповідними правами та обовʼязками. У наявних інформаційних джерелах відсутнє усталене співвідношення таких термінів як «земля» та «ґрунт» [135; 171; 228; 229; 290; 360]. Термін земля вживається для визначення ґрунту як поверхневого (родючого) шару Землі. Ґрунтознавці досліджують ґрунт як верхній родючий шар планети Земля. У будівництві ґрунт розглядається як основа для розміщення будівель та різного роду споруд. 

Суспільні відносини щодо моніторингу земель входять до предмета земельного права. Суспільні відносини щодо моніторингу земель є багатоаспектними. Залежно від обʼєкта моніторингу їх можна поділити на суспільні відносини з приводу моніторингу: ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення;  зрошувальних та осушувальних земель тощо. Ці суспільні відносини врегульовуються за допомогою комплексу правових норм. Вони закріплені в окремій главі ЗК України та цілій низці інших нормативно – правових актів. Враховуючи вищевикладене та наявні теоретичні розробки щодо структури права [13] сукупність правових норм, за допомогою яких здійснюється регулювання суспільних відносин щодо моніторингу земель доцільно розглядати як інститут земельного права. До його складу входять такі субінститути: моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення; моніторингу зрошувальних та осушувальних земель тощо. Моніторинг земель як інститут земельного права має міжгалузевий характер оскільки складається з норм земельного, екологічного, аграрного й інших галузей права. Діяльність з моніторингу земель здійснюється на засадах влади та підпорядкування та має управлінській характер. На цій підставі правовий інститут моніторингу земель входить до складу такої підгалузі земельного права як управління у сфері використання й охорони земель та опосередковує таку функцію управління у сфері використання й охорони земель як моніторинг земель. 

Дії з проведення моніторингу земель не відрізняються системністю. Інформація щодо природних ґрунтів фрагментарна та вимагає обґрунтування. Вона здебільшого стосується чорноземних ґрунтів, отримана без достатньої повторюваності у спостереженнях. Решта ґрунтів залишаються не охопленими моніторингом.

Не має комплексних даних фонового (еталонного) та тривалих результатів поточного (стандартного) моніторингу земель. Окремі види моніторингу, наприклад, моніторинг за забрудненням ґрунтів, ведуться несистематично та на окремих територіях, а деякі види моніторингу практично не ведуться. Відтак не має інформаційної бази для порівняння результатів моніторингу. 

Проведення еталонного моніторингу земель вимагає визначення еталонів. На підставі результатів обстеження ґрунтів України 1957-1961 р.р. та агрохімічної паспортизації земель, яка почалась з середини 60-х років стає можливим розробити еталони для ґрунтів, на яких відбувається сільськогосподарська діяльність. Це дозволить покращити врожайність сільськогосподарських культур за рахунок їх оптимального розміщення на відповідних ґрунтах без вкладення додаткових коштів у покращення якості ґрунтів. На підставі еталонів стане можливим визначення тенденцій, які проявляються у трансформації ґрунтів та запропонувати заходи з недопущення настання негативних наслідків. Еталони дозволять визначити яку сільськогосподарську техніку доцільно використовувати, які меліоративні заходи слід вживати, які засоби підтримки фізичних властивостей ґрунтів потрібно застосовувати (органічні добрива, хімічні речовини, прогресивні технології обробітку земель) [303, c. 5 – 305].

У роботах представників радянської науки екологічного права система моніторингу навколишнього середовища була представлена такими видами моніторингу: санітарно-гігієнічним, екологічним, в тому числі земельним, кліматичним моніторингом. Моніторинг земель становив систему спостережень за станом земельного фонду для своєчасного виявлення змін, їх оцінки, попередження та усунення негативних процесів. Залежно від того чи здійснювався моніторинг у межах однієї держави або охоплював земну кулю в цілому, розрізняли національний та міжнародний (глобальний) моніторинг навколишнього середовища. Національний моніторинг відрізнявся від міжнародного не лише масштабами спостережень, а й тим, що його завдання та пріоритетні напрями визначались з урахуванням екологічних, економічних та соціальних особливостей конкретної держави. Міжнародний моніторинг здійснювався в рамках Глобальної системи моніторингу навколишнього середовища, яка охоплювала національні та регіональні (багатонаціональні) системи моніторингу. Метою Глобальної системи моніторингу навколишнього середовища стало забезпечення зацікавлених національних та міжнародних організацій інформацією про стан, природні й антропогенні зміни навколишнього середовища, яка є необхідною для управління якістю цього середовища. До основних напрямів реалізації Глобальної системи моніторингу навколишнього середовища було віднесено: кліматичний моніторинг; моніторинг забруднень; моніторинг відновлювальних природних ресурсів, в тому числі моніторинг стану ґрунтів  [146, с. 54 – 58]. 

Представниками сучасної науки екологічного права запропоновані такі підстави для класифікації екологічного моніторингу та поділу його на види: залежно від призначення – загальний, кризовий, фоновий; за територіальними ознаками або за характером узагальнення інформації – регіональний, локальний, національний, глобальний; за окремими природними обʼєктами – моніторинг земель, вод, лісів, тваринного світу тощо; моніторинг джерел забруднення, а також деякі інші [580, с. 9]. 

Детальні дослідження моніторингу ґрунтів проводять ґрунтознавці. Вони, залежно від змісту виконуваних робіт, територіального та часового масштабу, оперативності та методів роботи виділяють такі види моніторингу ґрунтів: фоновий (еталонний); виробничий (базовий, стандартний, поточний); кризовий; суцільний моніторинг та моніторинг проблемних територій; спеціальний (радіоекологічний, меліоративний, земель під багаторічними насадженнями, урбаномоніторинг); науковий (прогностичний) [303].

Незважаючи на наявні теоретичні розробки, визначення видів моніторингу земель здійснюється в цілому, без належної деталізації. У земельному законодавстві види моніторингу земель визначаються залежно від ступеня охоплення територій, а також від терміну та періодичності проведення спостереження. 

Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про моніторинг земель» від 20 серпня 1993 року № 661 залежно від мети спостережень та ступеня охоплення територій проводиться такий моніторинг земель: національний – на всіх землях у межах території України; регіональний – на територіях, що характеризуються єдністю фізико-географічних, екологічних та економічних умов; локальний – на окремих земельних ділянках та в окремих частинах (елементарних структурах) ландшафтно-екологічних комплексів. Спостереження за станом земель залежно від терміну та періодичності їхнього проведення поділяються на такі: базові (вихідні, що фіксують стан обʼєкта спостережень на момент початку ведення моніторингу земель); періодичні (через рік і більше); оперативні (фіксують поточні зміни) [428].

 Згідно з ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – III [223] та Закону України від 19 червня 2003 року № 962 – IV «Про охорону земель» [472] залежно від цілей, спостережень і охоплення територій моніторинг земель може бути національним, регіональним і локальним. 

У Наказі Міністерства аграрної політики України від 26 лютого 2004 року № 51, яким затверджено «Положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення», передбачено, що залежно від територіального поширення та завдань здійснюються національний, регіональний і локальний моніторинги ґрунтів: національний – охоплює землі сільськогосподарського призначення в Україні; регіональний – охоплює землі сільськогосподарського призначення в межах фізико-географічних і адміністративних одиниць, великих масивів зрошення й осушення; локальний – проводиться на території окремих землеволодінь та землекористувань [356]. 

Перелік можливих видів моніторингу земель не вичерпується закріпленими у законодавстві видами моніторингу земель. З метою усунення наявних прогалин у правовому регулюванні моніторингу земель вважаємо за доцільне визначити можливі види моніторингу земель. На нашу думку, їхнє дослідження має базуватись на результатах прикладних досліджень, проведених ґрунтознавцями щодо видів моніторингу ґрунтів. Ними визначені положення що стосуються фонового (еталонного), стандартного, кризового, спеціального, наукового (прогностичного) моніторингу ґрунтів [303]. 

Відповідно до цих розробок фоновий (еталонний) моніторинг – це початкова оцінка обʼєкта спостережень, яка приймається за нульову відмітку, по відношенню до якої відбувається порівняння отриманих даних під час проведення поточних спостережень. У звʼязку із високим ступенем розораності земель важко знайти землі, що залишились без обробітку. На цій підставі з метою здійснення фонового моніторингу земель доцільно закріпити існування різного роду еталонів. Використання окремих еталонів не дозволить встановити цілісну картину первісного стану земель. Вони нададуть лише фрагментарну характеристику, тоді як використання множинності еталонів дозволить отримати всебічну інформацію про стан земель. 

До першого виду еталонів доцільно віднести результати дослідження нерозораних земель, земель заповідників, земель у лісах, а також земель, які не використовуються 20 – 25 років (морфологічні параметри – потужність гумусового шару; еталони фізичних властивостей – щільність ґрунтів; еталони хімічних властивостей – вміст гумусу та хімічних елементів; мікробний пул). Ці землі підпадають під незначний антропогенний вплив, через це зміни у процесах, які відбуваються у цих землях, є мінімальними. Порівняння результатів обстеження оброблених земель з еталонами дозволяє визначити зміни, які відбулись у землях у результаті господарської діяльності.  

До другого виду еталонів доцільно віднести результати обстеження ґрунтів України 1957–1961 роках (морфологічні параметри – потужність гумусового шару; еталони фізичних властивостей – щільність ґрунтів та водно-фізичні властивості; еталони хімічних властивостей – вміст гумусу; еталони фізико-хімічних властивостей – pH; мікробний пул) та результати I-го туру спостережень за агрохімічними властивостями у процесі агрохімічної паспортизації земель, яка почалась з середини 60-х років (еталони хімічних властивостей – вміст хімічних елементів; еталони фізико-хімічних властивостей – pH). Ці матеріали містять відомості, які надають характеристику періоду екстенсивного використання ґрунтів до початку інтенсивної хімізації та меліорації, яка почалась з середини 60-х років XX сторіччя. Усі наступні тури агрохімічної паспортизації земель доцільно зіставляти з даними I-го туру спостережень. 

До третього виду еталонів доцільно віднести модальні (найбільш поширені) фізичні, хімічні, біологічні характеристики, а також кларки, або середній вміст хімічних елементів у земній корі. Порівняння кларків з вмістом елементів у ґрунтах дозволить встановити наявність або відсутність забруднення техногенного походження.

До четвертого виду еталонів доцільно віднести оптимальні параметри ґрунтів, при яких сільськогосподарські культури здатні максимально реалізувати свій потенціал. 

Перелік наведених еталонів не є вичерпним. Фоновий моніторинг фактично відсутній в Україні, відтак здійснення цього моніторингу та подальше його дослідження можуть призвести до появи нових еталонів. 
Стандартний моніторинг – це просторово-часові спостереження за ґрунтами, які здійснюють за спеціальною програмою. До спостережень, що відповідають вимогам стандартного моніторингу, можна віднести агрохімічну паспортизацію, яка здійснюється з 1966 року кожні 5 років. До спостережень, які до певної міри відповідають вимогам стандартного моніторингу, відносять  моніторинг меліорованих земель, радіологічний моніторинг ґрунтів, що прилягають до Чорнобильської атомної електричної станції, моніторинг за забрудненням ґрунтів. З метою проведення належним чином стандартного моніторингу потрібно визначити критерії та порядок проведення спостережень, а також сформувати бази даних цих спостережень.
Кризовий моніторинг може бути двох видів. Перший вид моніторингу визначають як оперативне спостереження за гранично допустимими рівнями (викидів, скидів, концентрації), аварійними ситуаціями та швидке реагування (попередження і локалізація катастрофічних явищ). 

Під другим видом моніторингу розуміють систему оцінок стану ґрунтів, у яких істотно порушені екологічні та продуктивні функції (у порівнянні з досягнутим середнім багаторічним рівнем) та почались процеси деградації. Систему оцінок можуть скласти: критерії, які визначають гранично допустимі межі змін властивостей ґрунтів (фізичних, хімічних, фізико-хімічних, мікробіологічних) під дією антропогенного навантаження; критерії, які визначають гранично допустимі рівні антропогенного навантаження (механічного, хімічного, меліоративного й інших видів); критерії, які визначають рівень максимальної стійкості ґрунтів, тобто їхню здатність до зворотних змін або потенціал фізичної, хімічної, фізико-хімічної та біологічної буферності.

Проведення моніторингу земельних ділянок, які перебувають у критичному стані, є альтернативою проведення моніторингу усіх земель. До позитивних рис цього моніторингу відносять його цілеспрямованість, локальність, мінімізацію витрат на отримання інформації. До недоліків – неможливість охоплення моніторингом усіх земель у межах території України. На виході має місце обмежена інформація про стан усього земельного фонду, що не дозволить здійснювати точні прогнози з розвитку якісного та кількісного стану земель.

Спеціальний моніторинг – відомча та фрагментарна система спостережень за одним або декількома процесами, які відбуваються у ґрунтах. До спеціального моніторингу відносять такі види моніторингу: меліоративний, радіоекологічний, урбаномоніторинг, моніторинг ґрунтів під багаторічними насадженнями тощо. Меліоративний моніторинг – спостереження головним чином за окремими меліоративними властивостями ґрунтів. Радіаційний моніторинг – спостереження за радіонуклідами у системі «ґрунти – рослини – тваринницька продукція». Урбаномоніторинг – спостереження за ґрунтами у містах. Моніторинг ґрунтів під багаторічними насадженнями – спостереження за ґрунтами під багаторічними насадженнями, зокрема в лісах, садах, виноградниках тощо. Ці види моніторингу мають свою специфіку з огляду на показники, які підлягають спостереженню, та методи спостереження.

Науковий моніторинг складається з кількох елементів. До цих елементів можна віднести результати досліджень, проведених на ґрунтово-екологічних полігонах і моделювання стану ґрунтів у реальному часі та на майбутнє. 

 За допомогою ґрунтово-екологічних полігонів можна: вивчити просторове розміщення хімічних елементів, показники властивостей ґрунтів та процесів залежно від ландшафтного положення й антропогенних факторів; простежити за змінами основних характеристик ґрунтів під дією природних та антропогенних факторів; вивчити кількісні та якісні параметри перерозподілу хімічних елементів, поверхневого та внутрішньоґрунтового стоку; провести спеціальні досліди відповідно до штучно запропонованих параметрів антропогенного навантаження. 

На жаль, інформація, яку сьогодні отримають на полігонах, не є системною і точною. Для отримання достовірної інформації вказують на необхідність розширення мережі полігонів та провадження системного узагальнення інформації, отриманої на полігонах. Вважають за потрібне провести інвентаризацію дослідів, які вже провадяться, та закласти нові [303, с. 241 – 307]. Обґрунтовують це тим, що наявна кількість дослідів не є достатньою. Вони не охоплюють усі види ґрунтів (природні й антропогенні ландшафти) та провадяться за різною методикою. З одного боку, мало комплексних дослідів, які передбачають поєднання інтенсивних технологій із максимальним антропогенним впливом. З іншого боку, в межах наукових установ та вузів аграрного профілю проводять величезну кількість малофакторних дослідів.

Проведення досліджень на ґрунтово-екологічних полігонах передбачає  формування бази даних параметрів, присвячених дослідженню окремих складових навколишнього природного середовища, – ґрунтів (природні та антропогенні ландшафти), води, флори, фауни, клімату тощо. Виконується відповідна програма спостережень, де кожна з баз складається з показників, які пропонують контролювати та супроводжують методичними вказівками про періодичність, строки вимірювання, методи й іншу інформацію. З метою проведення досліджень полігон обладнується різними засобами та предметами для вимірювання. 

Другим елементом наукового моніторингу є моделювання. Воно дозволяє визначити стан ґрунтів у реальному часі та на майбутнє. Математичне моделювання – опис природного обʼєкта за допомогою математичних символів. Моделювання надає можливість використати значний обсяг інформації та сформувати прогноз розвитку системи залежно від видів антропогенного навантаження. Прогноз – розрахунок можливих майбутніх значень за допомогою різного роду прогностичних моделей. На жаль, дослідження, які проводяться відповідними субʼєктами моніторингу, не узгоджені з наявними моделями. Для отримання обʼєктивної та повної інформації про стан ґрунтів потрібно узгодити дослідження, які проводяться з наявними прогностичними моделями.

З метою уникнення наявних прогалин у правовому регулюванні моніторингу земель вважаємо за потрібне ввести у земельне право України запропоновані ґрунтознавцями емпіричні дані щодо моніторингу ґрунтів та їх видів. Відповідно до цих положень у межах правового регулювання моніторингу земель доцільно розрізняти такі види моніторингу земель: фоновий (еталонний); стандартний; кризовий; науковий (прогностичний). На нашу думку, правові приписи щодо врегулювання суспільних відносин з приводу здійснення цих видів моніторингу земель мають знайти своє закріплення у земельному законодавстві.

Відповідно до вищевикладених теоретичних положень та наявних правових приписів [356; 402; 428] доцільно виділити види моніторингу земель. 

Залежно від ступеня охоплення територій моніторинг земель може бути: міжнародним, національним, регіональним і локальним. Моніторинг земель є складовою частиною державної системи моніторингу довкілля [223]. Система моніторингу є складовою частиною національної інформаційної інфраструктури, сумісної з аналогічними системами інших країн [419]. Отже, моніторинг земель відіграє важливу інформаційну роль не лише на національному, а й на міжнародному рівнях. Національний моніторинг земель провадиться на всіх землях у межах території України. Регіональний моніторинг земель реалізовується на територіях, що характеризуються єдністю фізико-географічних, екологічних та економічних умов. Локальний моніторинг земель провадиться на окремих земельних ділянках та в окремих частинах (елементарних структурах) ландшафтно-екологічних комплексів [428]. 

Залежно від змісту моніторинг земель може бути: фоновий (еталонний), стандартний, кризовий, науковий (прогностичний). 

Залежно від категорії земель, яка підлягає спостереженню, доцільно розрізняти моніторинг земель сільськогосподарського призначення, земель житлової та громадської забудови,  земель природно-заповідного й іншого природоохоронного призначення, земель оздоровчого призначення, земель рекреаційного призначення, земель історико-культурного призначення, земель лісогосподарського призначення, земель водного фонду, та земель промисловості, транспорту, звʼязку, енергетики, оборони й іншого призначення. 

Залежно від субʼєктів проведення моніторингу земель доцільно розрізняти моніторинг, який провадиться такими інституціями: Міністерством екології та природних ресурсів України [422], Державним агентством водних ресурсів України [402; 409], Державним агентством України з управління зоною відчуження [412], Міністерством аграрної політики та продовольства України [421; 356], Державною службою України з питань геодезії, картографії та кадастру [393], Державним агентством лісових ресурсів України [411], Державною установою «Інститут охорони ґрунтів України» [178; 182], Міністерством регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України [426], Державною службою України з надзвичайних ситуацій [420], Українським гідрометеорологічним центром [430; 560], Державним космічним агентством України [413], Національною академією аграрних наук України тощо.

Залежно від території, яка підлягає спостереженню, доцільно розрізняти: суцільний моніторинг, зокрема агрохімічну паспортизацію земель сільськогосподарського призначення, та моніторинг проблемних територій.

Залежно від елементів, які підлягають моніторингу, доцільно розрізняти: комплексний моніторинг, який здійснюється за цілою низкою показників, та моніторинг за станом земель за окремими показниками (радіоекологічний). 

Залежно від виду забруднення моніторинг земель доцільно поділити на радіаційний, токсилогічний, тепловий.

Залежно від місця проведення моніторингу доцільно розрізняти: моніторинг, що провадиться на стаціонарних ділянках, моніторинг у формі польових досліджень.

Чинне законодавство передбачає проведення моніторингу усіх категорій земель. Незважаючи на наявну вимогу, деталізація загальних положень щодо моніторингу земель відбувається по відношенню до ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення, а також зрошуваних та осушуваних земель [356; 402; 428]. У цьому випадку залежно від спеціального обʼєкта спостереження доцільно розрізняти моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення, а також зрошувальних та осушувальних земель. 

Обʼєктами моніторингу ґрунтів є землі сільськогосподарського призначення [356]. Отже, залежно від виду угідь доцільно розрізняти такі різновиди моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення: ріллі, багаторічних насаджень, сіножатей, пасовищ, перелогів, земель тимчасової консервації. 

Такі критерії класифікації моніторингу земель, як ступінь охоплення моніторингом територій (міжнародний, національний, регіональний, локальний), зміст моніторингу (фоновий; стандартний; кризовий; науковий), територія, яка підлягає спостереженню (суцільний моніторинг та моніторинг проблемних територій), місце проведення моніторингу (на стаціонарних ділянках та у формі польових досліджень), елементи, що підлягають моніторингу (комплексний моніторинг та моніторинг окремих показників) також є критеріями для класифікації моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення.

Законодавець визначає порядок організації та здійснення такого різновиду спеціального моніторингу, як моніторинг меліорованих (зрошувальних та осушувальних) земель [402]. 
Залежно від рівня проведення моніторингу меліорованих земель його доцільно поділити на: міжнародний, національний, регіональний, локальний. 

Залежно від виду земель моніторинг меліорованих земель доцільно поділити на такі види: моніторинг зрошуваних, осушуваних, прилеглих до них земель, а також спостереження за підтопленням сільських населених пунктів у межах зони дії меліоративних систем. 

Залежно від обʼєкта спостереження моніторинг меліорованих земель доцільно поділити на моніторинг земель у межах меліоративних систем незалежно від форми власності; земель, прилеглих до меліоративних систем у зоні впливу останніх, незалежно від форми власності; ґрунтових вод на території меліоративних систем; ґрунтових вод на території, прилеглій до меліоративних систем у зоні дії останніх; ґрунтових вод на території підтоплених сільських населених пунктів; вод, що використовують для зрошення; дренажних й скидних вод меліоративних систем; меліоративних систем (зрошувальні, осушувальні, колекторно-дренажні) та їх окремих елементів, які впливають на стан меліорованих земель.  

Залежно від способу спостереження та меліоративних обʼєктів моніторинг меліорованих земель доцільно поділити на загальний та спеціалізований моніторинг меліорованих земель. Загальний моніторинг виконується на всіх обʼєктах моніторингу меліорованих земель. Спеціалізований моніторинг меліорованих земель здійснюється за відповідною цільовою програмою вивчення змін у природних процесах під впливом меліорації за більш детальною системою спостережень на найбільш характерних типових меліорованих землях, які визначаються на основі еколого-меліоративного районування території. До таких меліоративних обʼєктів належать обʼєкти, що розташовані в різних природних умовах (за кліматичними, геоморфологічними, геолого-гідрогеологічними ознаками), з різними видами і засобами меліорації, площами і конструктивними особливостями зрошувальних і осушувальних систем, рівнем експлуатації та сільськогосподарського використання меліорованих земель.

Залежно від показників, які підлягають спостереженню, моніторинг меліорованих земель доцільно поділити на: комплексний моніторинг за станом меліорованих земель (здійснюється за цілою низкою показників) та моніторинг за станом меліорованих земель за окремими показниками (сольові зйомки, кислотні зйомки).

Залежно від виду забруднення моніторинг меліорованих земель доцільно поділити на радіаційний, токсилогічний, теплового забруднення.

Моніторинг земель є одним із важливих заходів охорони земель. Дані, отримані внаслідок проведення моніторингу, дозволять сформувати інформаційну базу про тенденції у якісному та кількісному стані земель. Відсутність такої інформації стане на заваді визначенню заходів із запобігання погіршенню якісного стану земель та ефективному використанню земель. Незважаючи на ці обставини, правове регулювання моніторингу земель переважно здійснюється на підзаконному рівні. Наявні правові приписи врегульовують моніторинг земель у цілому. У чинних нормативно-правових актах не відбувається деталізації видів моніторингу й обʼєктів моніторингу. Винятком є правові положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення і з організації та здійснення моніторингу зрошуваних та осушуваних земель. Ми вважаємо, що з метою усунення наявних недоліків доцільно запровадити правове регулювання здійснення моніторингу кожної категорії земель з урахуванням притаманних їм особливостей. Для цього потрібно встановити критерії та порядок проведення спостережень, а також сформувати бази даних цих спостережень. Положення про моніторинг земель мають знайти своє закріплення у Законі України «Про моніторинг земель». Цей Закон має складатись з таких елементів: 1) загальні положення про моніторинг земель; 2) положення щодо проведення моніторингу: земель сільськогосподарського призначення; земель житлової та громадської забудови; земель природно-заповідного й іншого природоохоронного призначення; земель оздоровчого призначення; земель рекреаційного призначення; земель історико-культурного призначення; земель лісогосподарського призначення; земель водного фонду; земель промисловості, транспорту, звʼязку, енергетики, оборони й іншого призначення; 3) міжнародне співробітництво.

Загальні положення про моніторинг земель мають передбачати субʼєкти й види моніторингу земель. Доцільно закріпити такі критерії для класифікації та види моніторингу земель, як ступінь охоплення моніторингом територій (міжнародний, національний, регіональний, локальний), зміст моніторингу (фоновий, стандартний, кризовий, науковий), територія, яка підлягає спостереженню (суцільний моніторинг та моніторинг проблемних територій), місце проведення моніторингу (на стаціонарних ділянках та у формі польових досліджень), елементи, що підлягають моніторингу (комплексний моніторинг та моніторинг окремих показників), види забруднення (радіаційний моніторинг, токсилогічний моніторинг, моніторинг теплового забруднення). Особливості правового регулювання моніторингу певних категорій земель можуть підлягати встановленню у відповідних підзаконних нормативно-правових актах.

Моніторинг земель має відомчий характер. Його здійснюють різного роду міністерства, відомства, установи й організації. Вони здійснюють свою діяльність самостійно та незалежно один від одного, незважаючи на заходи, які були вжиті для запровадження єдиної та узгодженої системи моніторингу земель. Як наслідок – відсутня узагальнена система інформації про кількісні та якісні характеристики земельних ресурсів, що знижує ефективність прийняття рішень щодо використання й охорони земель. З метою запровадження єдиної та узгодженої системи моніторингу земель було вжито такі заходи: проведено теоретичні дослідження [31; 146; 284, с. 543 – 570; 300; 7, с. 196 – 212; 303; 310; 545; 580; 587; 592], прийнято цілу низку нормативно правових актів [400; 416; 419; 458; 470; 473; 502; 511], які передбачили існування такої системи; координаційні функції були закріплені за Міністерством екології та природних ресурсів України, а також за Міжвідомчою комісією з питань моніторингу довкілля. Незважаючи на ці вжиті заходи, запровадження єдиної та узгодженої системи моніторингу земель не відбулось. Для того, щоб уникнути наявної відомчості під час здійснення моніторингу земель, постає потреба визначити субʼєктів моніторингу земель, недоліки, притаманні їхній діяльності та шляхи вдосконалення такої діяльності.

Залежно від субʼєктів моніторингу земель доцільно розрізняти моніторинг, який провадиться такими інституціями: Міністерством екології та природних ресурсів України, Державним агентством водних ресурсів України, Державним агентством України з управління зоною відчуження, Міністерством аграрної політики та продовольства України, Державною службою України з питань геодезії, картографії та кадастру, Державним агентством лісових ресурсів України, Державною установою «Інститут охорони ґрунтів України», Міністерством регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України, Державною службою України з надзвичайних ситуацій, Українським гідрометеорологічним центром, Державним космічним агентством України, Національною академією аграрних наук України тощо.

Мінприроди формує мережу дослідних земельних ділянок та ділянок з еталонними ґрунтами для ведення моніторингу земель на національному рівні; у сфері розвитку водного господарства та меліорації земель забезпечує нормативно-правове регулювання з питань щодо організації та проведення  моніторингу зрошуваних і осушуваних земель [422].

Держводагентство проводить моніторинг меліоративного стану зрошуваних та осушуваних земель, а також ґрунтів у зонах впливу меліоративних систем, проводить моніторинг за переформуванням берегів, проводить кризовий моніторинг водних обʼєктів [409]. У складі обласних управлінь водних ресурсів діють гідрогеолого-меліоративні експедиції, які є бюджетними організаціями та безпосередньо здійснюють моніторинг зрошуваних та осушуваних земель  [191; 241; 296].

ДАЗВ відповідно до покладених на нього завдань у сфері управління зоною відчуження і зоною безумовного (обовʼязкового) відселення забезпечує проведення моніторингу стану природного середовища  [412].

Відповідно до ст.ст. 5 – 9 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV  [385] центральний орган виконавчої влади з питань аграрної політики має провадити моніторинг родючості ґрунтів земель сільськогосподарського призначення й агрохімічну паспортизацію земель сільськогосподарського призначення. 

Мінагрополітики як головний орган у системі ЦОВВ із питань забезпечення формування та реалізації державної аграрної політики здійснює моніторинг ґрунтів та агрохімічну паспортизацію земель сільськогосподарського призначення [421]. Моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення проводиться Мінагрополітики відповідно до затвердженого ним положення [428]. Моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського признання проводить Мінагрополітики у взаємодії з іншими виконавцями: Мінприроди, Держводагентством, науково-дослідними установами НААН землеохоронного профілю тощо [356].

До сфери управління Мінагрополітики входить «Державна установа «Інститут охорони ґрунтів України», яка є правонаступником  державної установи «Державний науково-технологічний центр охорони родючості ґрунтів». 

«Державна установа «Інститут охорони ґрунтів України» у своєму розвитку пройшла низку перетворень [178; 182; 183; 566]. Відповідно до постанови Ради Міністрів Української РСР від 23 липня 1964 року № 749 «Про організацію агрохімічної служби в сільському господарстві Української РСР» було постановлено Міністерству сільського господарства УРСР створити єдину державну агрохімічну службу шляхом організації сітки з 25 зональних агрохімічних лабораторій при обласних сільськогосподарських дослідних станціях, науково-дослідних інститутах і сільськогосподарських вищих навчальних закладах.

З метою поліпшення керівництва зональними агрохімічними лабораторіями і наближення їхньої роботи до виробництва наказом Міністерства сільського господарства УРСР від 8 липня 1968 року № 470 «Про підпорядкування зональних агрохімічних лабораторій управлінню хімізації сільського господарства МСГ УРСР» їх підпорядкували управлінню хімізації сільського господарства, поклавши на нього здійснення керівництва лабораторіями згідно з існуючим положенням про державну агрохімічну службу і зональні агрохімічні лабораторії.

Постановою Центрального Комітету компартії України і Ради Міністрів УРСР від 11 вересня 1979 року № 446 «Про створення єдиної спеціалізованої агрохімічної служби в республіці» у системі Міністерства сільського господарства УРСР було створено Республіканське виробничо-наукове обʼєднання з агрохімічного обслуговування сільського господарства «Укрсільгоспхімія». Відповідно до цієї постанови зональні агрохімічні лабораторії було передано до системи обʼєднання «Укрсільгоспхімія».

Згідно з постановою ЦК КПУ і Ради Міністрів Української РСР (1981 рік) «Про заходи по зміцненню матеріально-технічної бази агрохімічної служби і підвищенню ефективності хімізації сільського господарства в 1981 – 1985 роках» зональні агрохімічні лабораторії були перетворені на державні обласні проектно-розвідувальні станції хімізації сільського господарства.

Згідно з наказом Міністерства сільського господарства і продовольства України (1992 рік) утворено Українське державне обʼєднання «Украгрохім», куди увійшли державні обласні проектно-розвідувальні станції хімізації сільського господарства.

У 1993 році на підставі «Положення про Міністерство сільського господарства та продовольства України» створено Українську державну службу моніторингу ґрунтів та якості продукції «Укрґрунтомоніторинг».

Відповідно до Наказу Міністерства агропромислового комплексу (1998 рік) на базі «Украгрохім» створено Центральну державну станцію родючості ґрунтів і захисту рослин. У 1995 році державне обʼєднання «Украгрохім», його обласні та районні служби розпочали приватизацію відповідно до Указу Президента України «Про приватизацію в агропромисловому комплексі» (1995). Внаслідок обʼєднання «Украгрохім» були виділені та приватизовані госпрозрахункові підрозділи із забезпечення агрохімікатами, на базі яких було створено відкрите акціонерне товариство ВАТ «Агрохімцентр». У державному обʼєднанні залишилися Управління координації роботи регіональних формувань, а також державні служби моніторингу ґрунтів та захисту рослин. У 1998 році державні служби реформувалися у Центральну державну станцію родючості ґрунтів і захисту рослин [566]. 

Згідно з наказом Міністерства агропромислового комплексу України від 3 листопада 1999 року № 339 «Про створення Головної державної інспекції захисту рослин та Державного центру охорони родючості ґрунтів і якості продукції» [432] Центральну державну станцію родючості ґрунтів і захисту рослин реорганізовано у Головну державну інспекцію захисту рослин та Державний центр охорони родючості ґрунтів і якості продукції, а державні обласні проектно-розвідувальні станції хімізації сільського господарства були перетворені на державні проектно-технологічні центри охорони родючості ґрунтів і якості продукції АРК та областей.

Постановою Кабінету Міністрів України від 4 серпня 2000 року № 1218 «Про Державний технологічний центр охорони родючості ґрунтів» [386] Державний центр охорони родючості ґрунтів і якості продукції Міністерства аграрної політики реорганізовано у Державний технологічний центр охорони родючості ґрунтів Міністерства аграрної політики. Наказом Мінагрополітики України від 23 листопада 2010 року № 759 «Державний технологічний центр охорони родючості ґрунтів «Центрдержродючість» перейменовано у державну установу «Державний науково-технологічний центр охорони родючості ґрунтів «Центрдержродючість» [476]. Наказом Мінагрополітики України від 16 жовтня 2012 року № 626 затверджено нову редакцію Положення державної установи «Державний науково-технологічний центр охорони родючості ґрунтів «Центрдержродючість». Наказом Мінагрополітики України від 20 березня 2013 року № 198 державну установу «Державний науково-технологічний центр охорони родючості ґрунтів «Центрдержродючість» перейменовано в державну установу «Інститут охорони ґрунтів України» [178; 182].
Відповідно до Положення про державну установу «Інститут охорони  ґрунтів України» [178] предметом діяльності установи є розроблення пропозицій та здійснення єдиної науково-технічної політики у сфері охорони ґрунтів та їх родючості, раціонального використання та екологічної безпеки земель сільськогосподарського призначення, обʼєктів довкілля, забезпечення якості продукції, сировини, агрохімікатів; науково-методичне й організаційне забезпечення державного моніторингу ґрунтів і агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення, заходів щодо збереження, відтворення, охорони родючості ґрунтів, а також визначення якості та безпечності продукції, сировини, агрохімікатів; здійснення моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення з метою збору, аналізу й опрацювання інформації про якісний стан ґрунтів та їхню ерозійну безпеку, забруднення ґрунтів важкими металами, радіонуклідами, залишковими кількостями пестицидів та агрохімікатів, іншими токсичними речовинами техногенного та природного походження; проведення агрохімічної паспортизації для визначення показників родючості ґрунтів та рівня їх забруднення токсичними речовинами, а також спостереження за змінами цих показників внаслідок господарської діяльності; виготовлення та видача агрохімічного паспорта поля, земельної ділянки з висновком про родючість та екологічний стан ґрунтів і рекомендацій щодо проведення заходів, спрямованих на підвищення родючості ґрунтів і запобігання негативного впливу, зокрема антропогенного; проведення комплексних та спеціальних спостережень на стаціонарних контрольних ділянках за станом ґрунтів та рослинницької продукції з метою вивчення процесів трансформації та міграції біогенних і хімічних речовин у ґрунтах, а також розроблення прогностичних моделей; проведення еколого-меліоративних обстежень ґрунтів на зрошуваних і осушуваних землях; дослідження стану радіоактивного забруднення сільськогосподарських угідь та продукції рослинництва на територіях, забруднених внаслідок Чорнобильської катастрофи, та в зонах впливу діючих атомних станцій, підготовка пропозицій, рекомендацій, технологічних проектів щодо відновлення ґрунтів та зменшення забруднення до нормативних рівнів; участь у проведенні моніторингу обʼєктів довкілля, зокрема дослідження вмісту залишкових кількостей пестицидів, агрохімікатів, важких металів та радіонуклідів у продукції та сировині, поверхневих водах, призначених для сільськогосподарських потреб, а також розроблення рекомендацій щодо попередження забруднення цих обʼєктів тощо.
Пропозиції зі створення спеціальної служби з охорони ґрунтів знаходили своє обґрунтування у юридичній літературі. На необхідність функціонування такої служби вказували В.Л. Мунтян [315, с. 95 – 96], П.Ф. Кулинич [284], В.В. Носік [327, с. 7, 18 – 19], С.І. Хомʼяченко [570, с. 6]. 

Створити Державну службу охорони ґрунтів на базі Державного науково-технологічного центру охорони родючості ґрунтів було запропоновано П.Ф. Кулиничем [284, c. 543 – 570]. На його думку, ця служба мала б функціонувати в системі Мінагрополітики України та бути незалежною від завдань обслуговування відомчих інтересів, а отже, повинна була мати більш високий правовий статус, ніж звичайний структурний підрозділ міністерства.

На цю Службу необхідно було б покласти такі завдання: 1) здійснення моніторингу стану та динаміки ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення; 2) надання науково-консультативної допомоги власникам та користувачам земель сільськогосподарського призначення, а також органам виконавчої влади та місцевого самоврядування щодо забезпечення раціонального використання й охорони сільськогосподарських угідь, застосування передових технологій охорони та підвищення родючості ґрунтів; 3) контроль за дотриманням законодавства щодо охорони родючості ґрунтів; 4) організацію та проведення наукових досліджень у галузі належного використання й охорони сільськогосподарських угідь. 

Структура цієї служби могла б включати: а) на національному рівні – Національне управління Державної служби охорони ґрунтів; б) на обласному (регіональному) рівні – Обласні (регіональні) центри Державної служби охорони ґрунтів; в) на районному рівні – Групи контролю та консультативно-дорадчого забезпечення раціонального використання й охорони сільськогосподарських угідь. Для створення Державної служби охорони ґрунтів у системі Міністерства аграрної політики та продовольства України потрібно було б використати Державний науково-технологічний центр охорони родючості ґрунтів. Також до складу Державної служби охорони ґрунтів необхідно було б передати: а) Український інститут сільськогосподарських аерофотогеодезичних вишукувань; б) Державне підприємство «Головний науково-дослідний та проектно-вишукувальний інститут землеустрою» та обласні державні підприємства «Науково-дослідний та проектно-вишукувальний інститут землеустрою», що підпорядковані Держземагенству України. Створення Державної служби охорони ґрунтів передбачало б формування належної правової бази її діяльності, зокрема, прийняття Указу Президента України «Про Державну службу охорони ґрунтів», у якому мали б бути визначені структура, функції та повноваження цієї служби.

Держгеокадастр проводить відповідно до законодавства моніторинг земель та охорону земель [393]. Ведення моніторингу земель здійснюється цією службою за участю Мінприроди, Мінагрополітики, НААН України та ДКА [428]. 

Держлісагентство є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства і який реалізує державну політику у сфері лісового та мисливського господарства. Держлісагентство здійснює моніторинг лісів [411].

Мінрегіон здійснює відповідно до законодавства проведення в установленому порядку моніторингу соціально-економічних та інших показників розвитку регіонів, районів і міст обласного, республіканського (в АРК) значення та формування переліку показників, за якими проводиться моніторинг розвитку територій і визнання їх депресивними; проводить у межах повноважень, передбачених законом моніторинг реалізації Генеральної схеми планування території України та іншої містобудівної документації [426].
ДСНС є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра внутрішніх справ і який реалізує державну політику у сфері цивільного захисту, захисту населення і територій від надзвичайних ситуацій та запобігання їх виникненню, ліквідації наслідків надзвичайних ситуацій, рятувальної справи, гасіння пожеж, пожежної та техногенної безпеки, діяльності аварійно-рятувальних служб, а також гідрометеорологічної діяльності. ДСНС відповідно до покладених на неї завдань забезпечує проведення гідрометеорологічних, геліофізичних спостережень, фонових радіаційних та базових спостережень за станом забруднення навколишнього природного середовища [420].
До сфери управління ДСНС України належить  Український гідрометеорологічний центр Державної служби України з надзвичайних ситуацій (УкрГМЦ) [430; 560]. Він у межах своїх повноважень бере участь у реалізації державної політики у сфері гідрометеорологічної діяльності. До основних завдань УкрГМЦ належать: аналіз та прогнозування умов погоди, гідрологічного режиму річок і водосховищ, агрометеорологічних умов вегетації сільськогосподарських культур та їх врожайності, метеорологічних умов формування рівнів забруднення повітря в містах України; здійснення збору, оброблення, передавання гідрометеорологічної інформації та інформації про рівень забруднення навколишнього природного середовища, формування баз і банків гідрометеорологічних даних тощо. Функції УкрГМЦ полягають у проведенні постійного аналізу та прогнозування стану погоди, гідрологічного режиму річок і водосховищ, агрометеорологічних умов вирощування та врожайності основних сільськогосподарських культур на території України, впливу метеорологічних умов на забруднення атмосферного повітря; забезпеченні організації, розміщення, розвитку та контрольу за функціонуванням державної системи гідрометеорологічних спостережень, проведенням гідрометеорологічних, геліогеофізичних спостережень, аерологічних, авіаметеорологічних, метеорологічних радіолокаційних, агрометеорологічних та спеціалізованих спостережень, фонових радіаційних та базових спостережень за забрудненням навколишнього природного середовищ тощо.
Комплексне проведення моніторингу земель не можливе без спостереження за станом ґрунтів з космосу, тобто проведення дистанційного зондування (космічні зйомки й інші заходи)  [303, с. 367 – 370]. При цьому повноваження ДКА щодо здійснення моніторингу земель визначаються в цілому, без належної деталізації. Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про Державне космічне агентство України» від 14 травня 2015 року № 281 [413] ДКА здійснює моніторинг та веде банк даних геофізичних спостережень. На нашу думку, наведені положення чинного законодавства потребують деталізації в частині визначення порядку та способів здійснення Агентством моніторингу земель.

Методика проведення моніторингу земель перебуває на стадії формування й обмежується підзаконними нормативно-правовими актами, що визначають порядок проведення моніторингу окремих видів земель фрагментарно [356; 402; 428]. Розробити методику проведення моніторингу всіх категорій земель та всіх видів використання земель можуть наукові установи, які входять не лише до системи Національної академії аграрних наук України, а й до інших національних академій наук: Національної академії наук України, Національної академії медичних наук України тощо.

Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про державну систему моніторингу довкілля» від 30 березня 1998 року № 391 [419] система моніторингу ґрунтується на використанні існуючих організаційних структур субʼєктів моніторингу та функціонує на основі єдиного нормативного, організаційного, методологічного і метрологічного забезпечення, обʼєднання складових частин та уніфікованих компонентів цієї системи. Організаційна інтеграція субʼєктів системи моніторингу здійснюється Мінприроди, обласними, Київською та Севастопольською міськими держадміністраціями, органом виконавчої влади АРК із питань охорони навколишнього природного середовища на основі загальнодержавної і регіональних (місцевих) програм моніторингу довкілля, що складаються з програм відповідних рівнів, поданих субʼєктами системи моніторингу; укладених між усіма субʼєктами системи моніторингу угод про спільну діяльність під час здійснення моніторингу довкілля на відповідному рівні. 

На практиці субʼєкти моніторингу земель не складають єдиної узгодженої системи. Існує велика кількість субʼєктів моніторингу, які провадять моніторинг різних видів та категорій земель: земель водного, лісового фонду тощо. У деяких випадках їхня діяльність збігається: вони провадять схожі види моніторингу або різні субʼєкти моніторингу, одночасно можуть спостерігати за станом однакових видів та категорій земель. Організаційні структури з моніторингу діють у межах відомств, які його здійснюють, водночас Мінприроди практично не здійснює координаційної та інтеграційної діяльності щодо моніторингу земель.

Дослідні території не охоплюють усіх видів ґрунтів та не складають єдиної мережі дослідних полів, дослідні лабораторії ліквідовуються. В Україні існують наукові та виробничі установи, які займаються визначенням різних показників стану ґрунтів, проте, на жаль, не має узагальнених даних їх роботи. Методики проведення моніторингу землі й інших складових навколишнього природного середовища не є до кінця розробленими й узгодженими [303, c. 32 – 36, 256].

Результати проведення моніторингу земель є закритою несистематизованою сумою даних, які не складають єдину інформаційну систему [441]. Україна має, як правило, лише скорочені відомчі інформаційні системи. Так, інформація про стан навколишнього середовища України збирається у вигляді Національної доповіді, яку публікують кожний рік. У більшості країн Європи створюються інформаційні системи про стан навколишнього середовища зі складними підсистемами імпорту-експорту даних, їхньої обробки (картографічної та аналітичної), верифікації, стандартизації, експертних оцінок. Вважається, що найбільш досконала система діє в Німеччині. Вона має підсистеми пошуку, кодування, каталоги карт, даних, методів, посилань, характеристики місць відбору зразків, коефіцієнти перетворення місцевих даних (навіть тих, які отримані за допомогою методів, що були поширені у колишньому СРСР) у європейські. Найголовніше те, що система має вільний доступ для споживачів і, навіть більше, відповідає на їх численні запити в сучасному діалоговому режимі [303, с. 402]. 

Подібні інформаційні системи діють у Росії та Республіці Білорусь. 

У Росії діє функціональна підсистема екологічної безпеки єдиної державної системи попередження та ліквідації надзвичайних ситуацій. Ця система призначена для попередження, запобігання та ліквідації екологічних наслідків надзвичайних ситуацій, а також оцінки та зниження шкоди навколишньому середовищу та природним ресурсам. На федеральному рівні основними структурними елементами підсистеми є: керівний орган – Мінприроди Росії (комісія з надзвичайних ситуацій); засіб управління – інформаційно-аналітична система Мінприроди Росії (підсистема «Екологічна безпека»). Інформаційно-аналітична система Мінприроди Росії призначена для збирання, обробки, збереження й накопичення інформації, оперативного аналізу та прогнозування динаміки розвитку екологічної обстановки по всій території Росії. Вона має сполучатись з іншими інформаційними системами міждержавного, федерального, галузевого та регіонального рівнів, передусім із системою МНС Росії. Інформаційну основу взаємодії Інформаційно-аналітичної системи Мінприроди Росії з інформаційними системами МНС Росії складають системи спостереження та контролю за станом природного середовища. Технічну основу інформаційного сполучення мають складати діючі та на стадії розробки федеральні та територіальні інформаційно-розрахункові центри, а також існуючі та перспективні державні, галузеві, відомчі та комерційні системи звʼязку та передачі даних [141, c. 137 – 140]. 

З метою забезпечення взаємодії систем спостереження за станом навколишнього середовища у 1993 році в Республіці Білорусь було створено Національну систему моніторингу навколишнього середовища, яка є відкритою та включає окремі види моніторингу навколишнього середовища, забезпечує їх взаємодію з метою отримання комплексної інформації про стан навколишнього середовища, аналізу та прогнозу її змін. Ця система обʼєднує в собі два самостійні, проте взаємозалежні процеси: збір інформації про стан навколишнього середовища; представлення інформації зацікавленим субʼєктам. Порядок організації та функціонування системи визначається Положенням про Національну систему моніторингу навколишнього середовища в Республіці Білорусь, затвердженим Радою Міністрів Республіки Білорусь. Організацію та координування функціонування системи здійснює Міністерство природних ресурсів та охорони навколишнього середовища Республіки Білорусь. Фінансування організації та функціонування системи здійснюється за рахунок коштів республіканського бюджету, зокрема республіканського фонду охорони природи. Система взаємодіє з системою соціально-гігієнічного моніторингу (організація проведення здійснюється Міністерством охорони здоровʼя Республіки Білорусь) і системою моніторингу та прогнозування надзвичайних ситуацій природного та техногенного характеру (організація проведення здійснюється Міністерством з надзвичайних ситуацій Республіки Білорусь) у частині обміну інформацією про стан навколишнього середовища та впливу на неї природних та антропогенних факторів. Обмін інформацією між вказаними системами відбувається на безоплатній основі [592, c.154 – 155]. 

Проблемним є питання інтеграції вітчизняних інформаційних систем у світові інформаційні системи. Необхідність вирішення екологічних проблем збільшується у звʼязку з панʼєвропієзацією, яка розвивається доволі швидкими темпами, як на Заході, так і на Сході континенту. Особливе значення у звʼязку з цим набули такі проекти, як SOTER (Цифрова карта ґрунтів і територій Європи), SOVEUR (Карта схильності ґрунтів Європи до забруднення), EUSOPOL (Карта фактичного забруднення ґрунтів Європи), CTB (Карта «Chemical Time Bomb» – довгострокова оцінка ризику забруднення навколишнього середовища) тощо. Водночас Україна практично не має цифрових тематичних карт, більшість із них не гармонізовані з європейськими системами, участь українських учених у виконанні спільних з європейськими країнами екологічних проектів, за винятком переважно транскордонних, обмежена [303, с. 402]. 

Ці недоліки є свідченням необхідності запровадження ефективної системи моніторингу земель. З метою підвищення ефективності правого регулювання діяльності субʼєктів моніторингу земель та запровадження ефективної системи моніторингу земель вважаємо за доцільне перейти від відомчого до надвідомчого моніторингу земель.

Одним із заходів запровадження ефективної системи моніторингу земель є сформована у спеціальній літературі пропозиція зі створення Служби охорони ґрунтів України, що базується на досвіді роботи аналогічної служби в США. У 30-х роках минулого століття була заснована Служба охорони ґрунтів США. Країна виходила з депресії, не вистачало коштів. Незважаючи на це та враховуючи потребу запобігти випадкам появи доволі частої вітрової ерозії в бюджеті, було передбачено необхідні кошти для утворення такої служби. Протягом декількох років було сформовано розвинуту службу, представлену федеральними і трьома регіональними центрами, відділеннями у кожному штаті, відділами у графствах та невеликими підрозділами на місцевому рівні.  Адміністративна, фінансова, інформаційна, методична діяльність, стратегічне планування здійснюється в центрі (Вашингтон). Регіональні центри мають спеціалізацію та забезпечують методичними розробками відповідно до напряму своєї основної діяльності всю службу. Вони акумулюють відповідно до напряму своєї діяльності матеріали та розробляють наукові рекомендації для Міністерства сільського господарства й уряду країни.

З огляду на досвід роботи Служби охорони ґрунтів США вчені запропонували організувати подібну службу в Україні, залучаючи частково або повністю різноманітні існуючі служби, які діють розрізнено: землевпорядні, лісомеліоративні, водогосподарські, агрохімічні, санітарно-епідеміологічні, картографічні, а також засоби дистанційного зондування тощо. Структура та задачі служби охорони ґрунтів України передбачають такі підрозділи служби та функціональні обовʼязки: центральна служба має здійснювати програмне, методичне забезпечення, наукову, просвітницьку, виховну, кваліфікаційну діяльність, законодавчі ініціативи, узагальнення матеріалів, картографічні роботи. Регіональні служби в областях мають здійснювати ґрунтові зйомки, облік та моніторинг земельних ресурсів, реалізацію відповідних земельних проектів. Регіональні служби в районах мають проводити контроль використання земельних ресурсів, консультативну діяльність. Наголошується на необхідності створення такої служби в якості спеціалізованої надвідомчої служби з охорони та раціонального використання земель. Однією з обставин, що обумовлює потребу в надвідомчому характері такої служби, є розпорошення функцій з управління землею в Україні між окремими відомствами [303, с. 390 – 394].

Отже, на основі результатів досліджень, службу моніторингу земель можна організувати декількома способами [303, с. 32 – 36]. Згідно з першим підходом перевагу варто надати ієрархічно підпорядкованим структурам, які отримають бюджетне асигнування та незалежні від відомств. Така структура моніторингу повинна мати єдиний управлінський апарат та методичний центр, обладнаний сучасним звʼязком з регіональними (обласними) центрами. У структурі останніх є аналітичні лабораторії для польових (стаціонарних та експедиційних досліджень) і камеральних робіт. Первісними одиницями моніторингу є стаціонарні пункти, на яких силами регіонального (обласного) центру здійснюють польові спостереження та відбирають зразки ґрунтів, вод, рослинності та (у випадку необхідності) тваринницької продукції для наступного аналізу в лабораторії. Другий можливий спосіб організації моніторингу земель полягає в тому, що служба моніторингу базується на відомчих структурах. Мережа таких структур є достатньо широкою та охоплює всі найважливіші ґрунтові провінції України. Це станції хімізації, гідрометеорологічні станції та пости [381], землевпорядні служби, гідрогеолого-меліоративні експедиції, мережа санітарно-епідеміологічних станцій тощо.

 В.В. Мєдвєдєв обґрунтував положення, відповідно до якого відомчий підхід, притаманний для України, у частині проведення моніторингу себе вичерпав. Він призвів до істотного відставання країни від рівня розвитку цього напряму навіть в країнах-сусідах з аналогічними економічними показниками. Відомчий підхід законсервував розвиток моніторингу на рівні кінця 80-х років, сучасні методологічні новації не були прийнято. На його думку, жодне відомство не здатне виконати сучасні вимоги по відношенню до моніторингу на підставі обʼєднання слабо звʼязаних між собою систем моніторингу окремих сфер (води, повітря, ґрунтів, лісу, надр). Мінприроди, якому доручено здійснювати координацію мережі та практичних робіт у сфері моніторингу, фактично не здійснює істотних кроків для покращення ситуації. Пропонується реорганізувати наявну систему без значних додаткових затрат, використовуючи раціонально лише відомчі засоби, які витрачаються, за рахунок низки заходів. До таких заходів належать: прийняття урядової постанови про зміну статусу відомчих моніторингових лабораторій, які мають місце практично в кожній області, надання їм подвійного підпорядкування – відомству, а також обласному управлінню земельних ресурсів, або новоутвореній структурі – Центру моніторингу природних ресурсів; розробка єдиної програми та методик моніторингу, надання їм статусу державних стандартів та обовʼязкового використання усіма без винятку відомчими лабораторіями; формування єдиної мережі спостережень, узгодженої з відомствами. Це якраз і буде державною мережею екологічного моніторингу, яка буде відповідати аналогічним мережам, які є в країнах-сусідах. У майбутньому обʼєднання мереж і створення регіональної або навіть континентальної мережі стане необхідним під час розробки двох- або багатосторонніх угод про спільні дослідження. Реалізація перерахованих заходів дозволить створити просту 2-ланкову систему (область – центр) екологічного моніторингу України, якою буде легко управляти. Окрім цього, вона буде практично незалежною від впливу відомств [303, c. 404 – 406]. 

У радянський період структура державного моніторингу навколишнього середовища складалась із трьох рівнів: 

1. Пункти первісної інформації – пости та станції спостереження, де відбувався збір інформації. 

2. Територіальні (в областях, краях, республіках), регіональні (у межах відповідного регіону), відомчі (НДІ міністерств та відомств, відповідальні за певні напрями роботи) центри спостереження та територіальні, регіональні обчислювальні центри, на базі яких відбувався аналіз отриманих даних, надавались оцінка і прогноз стану та змін природного середовища. 

3. Головний центр даних, який їх узагальнював, давав оцінку та прогноз стану, а також змін навколишнього середовища в масштабі країни, передавав цю інформацію у центральні  радянські, господарські органи [146, с. 54 – 58]. 

Вчені наголошують на тому, що моніторинг ґрунтів (земельних ресурсів), незважаючи на його важливість та необхідність повноцінного розвитку, не є самостійним видом моніторингу, оскільки повинен бути складовою частиною екологічного моніторингу. Лише при такій постановці питання будуть максимально реалізовані переваги комплексних мереж, висновки на підставі отриманих даних стануть корисними для оцінки екологічної ситуації, а земельні (ґрунтові) ресурси будуть збережені та раціонально використовуватись [303, c. 404 – 406]. Так, у законодавстві Російської Федерації під державним моніторингом навколишнього середовища (державним екологічним моніторингом) розуміється комплексна система спостереження за станом навколишнього середовища, оцінки та прогнозу змін стану навколишнього середовища під впливом природних та антропогенних факторів. Екологічний моніторинг включає моніторинг атмосферного повітря, земель, лісів, водних обʼєктів, обʼєктів тваринного світу тощо [31, c.101 – 102; 545]. 

Ми вважаємо, що з метою запровадження ефективної системи моніторингу не лише земель, а й усього навколишнього природного середовища доцільно запровадити замість відомчого надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Останній має охоплювати всі елементи навколишнього природного середовища, зокрема і землю. Субʼєктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища. Вона може функціонувати у складі Мінприроди. Служба з моніторингу навколишнього природного середовища має складатися з центральної служби, служб в областях і районах та мережі територій, лабораторій, на яких будуть проводитись відповідні досліди. Міністерства, відомства, установи й організації в частині проведення окремих видів моніторингу мають бути підпорядковані службі з моніторингу навколишнього природного середовища. Дослідні території та лабораторії повинні мати подвійне підпорядкування: субʼєктові (міністерству, відомству тощо), у системі якого вони знаходяться, а також службі з моніторингу навколишнього природного середовища. Це дозволить реалізовувати не лише внутрішній моніторинг для потреб відповідних міністерств та відомств, а й суцільний моніторинг навколишнього природного середовища в межах території України. Мають бути розроблені методики проведення моніторингу складових елементів навколишнього природного середовища. Ці методики повинні існувати у формі стандартів та нормативів. Результати проведення моніторингу навколишнього природного середовища доцільно закріплювати в Національній інформаційній системі моніторингу навколишнього середовища. Вона має включати дані проведення усіх видів моніторингу навколишнього середовища, забезпечувати взаємодію субʼєктів проведення моніторингу, отримання комплексної інформації про стан навколишнього середовища, аналіз та прогноз змін, формування пропозицій з покращення кількісного та якісного стану навколишнього середовища тощо. Порядок організації та функціонування інформаційної системи має визначатись у Положенні Кабінету Міністрів України «Про Національну інформаційну систему моніторингу навколишнього середовища». Організацію та координування функціонування інформаційної системи здійснюватиме орган, відповідальний за проведення моніторингу навколишнього середовища. Фінансування організації та функціонування інформаційної системи здійснюватиметься за рахунок державного бюджету. Громадяни, юридичні особи, органи виконавчої влади та місцевого самоврядування повинні мати право вільного доступу до такої системи. Вона має відповідати на їх запити в реальному часі. Ця система повинна бути інтегрована у вітчизняні та світові інформаційні системи. До вітчизняних інформаційних систем доцільно віднести наявні системи природно-ресурсових та інших кадастрів [53; 59]. До світових інформаційних систем доцільно віднести: SOTER (Цифрова карта ґрунтів та територій Європи), SOVEUR (Карта схильності ґрунтів Європи до забруднення), EUSOPOL (Карта фактичного забруднення ґрунтів Європи), CTB (Карта «Chemical Time Bomb» – довгострокова оцінка ризику забруднення навколишнього середовища) тощо. 

Правове регулювання співробітництва національних систем з міжнародними системами моніторингу навколишнього середовища відбувається в цілому. На сайті Міністерства екології та природних ресурсів України інформація про співробітництво з Програмою ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП (United Nations Environment Programme (UNEP) [593] та Європейським агентством з навколишнього середовища (The European Environment Agency (EEA) [209] обмежується даними про дати їх створення, мету їхньої діяльності, їхні органи, джерела фінансування. При цьому залишаються не розробленими правові механізми співробітництва національних систем з наявними міжнародними система моніторингу навколишнього середовища. У спеціальній літературі питанням правового регулювання діяльності міжнародних систем моніторингу навколишнього середовища та їх взаємодії з національними системами моніторингу навколишнього середовища також приділено незначну увагу [146, с. 57 – 58; 545, с. 82 – 84; 580, с. 11 – 12]. У звʼязку з цим постає питання про визначення систем міжнародного (глобального) моніторингу навколишнього середовища та правових засад взаємодії національних систем із міжнародними системами моніторингу навколишнього середовища [117, c. 274 – 276]  

Залежно від того, чи здійснюється моніторинг у межах однієї держави або охоплює земну кулю в цілому, розрізняють національний та міжнародний (глобальний) моніторинги навколишнього середовища. Національний моніторинг відрізняється від міжнародного не лише масштабами спостережень, а й тим, що його завдання та пріоритетні напрями визначаються з урахуванням екологічних, економічних та соціальних особливостей конкретної держави [146, c. 54 – 58]. Водночас із розвитком науки і техніки національні екологічні проблеми вже давно з винятково внутрішніх перетворились на міжнародні, глобальні. Це можна спостерігати на прикладі Чорнобильської катастрофи. Наслідки цієї катастрофи, яка сталася в межах однієї країни, поширились далеко за її межі, а катастрофа набула ознак міжнародної, глобальної.

До сучасних систем міжнародного (глобального) моніторингу навколишнього середовища можна віднести: моніторинг навколишнього середовища, який провадиться Програмою ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП, та екологічний моніторинг, який провадиться Європейським агентством з навколишнього середовища [545, c. 82 – 84].

Програма ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП (United Nations Environment Programme – UNEP) є повноважним органом у системі ООН. Про її створення було оголошено на Генеральній Асамблеї ООН резолюцією 2997 (XXVII) від 15 грудня 1972 року [515; 606]. Відповідно до свого мандату ЮНЕП здійснює надзвичайно диверсифіковану діяльність зі спостереження за станом навколишнього середовища, зі збирання й обробки даних та підготовки рекомендацій урядам та всьому міжнародному співтовариству щодо подальших сумісних дій. Важливим компонентом сьогодні є її інформаційна діяльність, яка здійснюється в межах комплексної програми EARTHWATCH. Ця програма включає практично всі напрями діяльності ЮНЕП та забезпечує збір і аналітичну підготовку інформації для осіб, які приймають рішення.

Складний механізм системи ООН – EARTHWATCH є комплексною ініціативою ООН з метою координації, гармонізації та активізації моніторингу навколишнього середовища серед усіх агенцій ООН для цілей інтегрованого оцінювання. За допомогою механізму EARTHWATCH агенції ООН працюють разом над глобальними питаннями з навколишнього середовища, здійснюючи обмін даними зі стану навколишнього середовища та їх поширення. ЮНЕП забезпечує роботу секретаріату механізму EARTHWATCH. Механізм EARTHWATCH був заснований ООН у 1972 році на конференції ООН у Стокгольмі про середовище навколо людини. У 1973 році ЮНЕП презентувала механізм EARTHWATCH як засіб для координації та прискорення процесів, які стосуються діяльності з моніторингу й оцінювання стану навколишнього середовища у системі ООН. Причиною запровадження цього механізму була та залишається потреба в інтегрованій інформації, зібраній у межах системи ООН та необхідної для формування певних напрямів політики за допомогою організації постійного партнерства через систему ООН з науковою спільнотою, урядами та неурядовими організаціями [602]. 

Складовими інформаційно-аналітичними компонентами цієї програми є: 1) Глобальна система моніторингу навколишнього середовища (GEMS), яка включає спеціалізовані напрями – атмосфера та водні ресурси [598]; 2) Глобальна інформаційна база даних щодо природних ресурсів (Global Resource Information Database (GRID). Через систему національних та регіональних центрів GRID відбувається збір, систематизація та узагальнення з наступним поширенням цифрових даних, які були отримані, в тому числі за рахунок зйомок із космосу, карт, статистичних таблиць та інших джерел різного характеру. Всі ці дані звʼязані в єдину мережу через компʼютеризовану географічну інформаційну систему та систему обробки візуальних даних [545, c. 82 – 84]. 

Глобальна інформаційна база даних щодо природних ресурсів представлена такими інформаційними центрами з навколишнього середовища: GRID Arendal, GRID Brazil, GRID Budapest, GRID Christchurch, GRID Geneva, GRID Moscow, GRID Nairobi, GRID Sioux Falls, GRID Tbilisi, GRID Tsukuba, GRID Warsaw [605; 607]. У цьому списку не має GRID Kyiv, хоча на необхідність створення такого центру вказується в інформаційних джерелах [599].

Діючим інструментом міжнародного екологічного моніторингу є Європейське агентство з навколишнього середовища (The European Environment Agency (EEA), яке є органом Європейського Союзу [596]. Завдання агентства – це збір та впорядкування даних, необхідних для моніторингу навколишнього середовища; застосування експертних знань для інтерпретації та оцінки даних, надання політикам, організаціям, які реалізують соціально-економічні програми, а також громадськості інформації про теперішній та майбутній стан навколишнього середовища [545, c. 82 – 84]. 
До складу Європейського агентства з навколишнього середовища входить Європейська мережа інформації про навколишнє середовище та спостереження (The European environment information and observation network (EIONET) [596]. Агентство має право координувати діяльність Європейської мережі інформації про навколишнє середовище та спостереження. Остання має за мету забезпечувати актуальними та якісними даними, інформацією та експертними висновками для проведення оцінки стану навколишнього середовища в Європі та навантажень на нього. Це дозволяє відповідальним за розробку відповідних напрямів політики приймати рішення про доцільні межі для здійснення заходів з охорони навколишнього середовища на національному та європейському рівнях та досліджувати ефективність певного напряму політики і ступінь його запровадження. 

Європейська мережа інформації про навколишнє середовище та спостереження є партнерською мережею Європейського агентства з навколишнього середовища, його членів та країн, що співпрацюють з агентством. Європейська мережа інформації про навколишнє середовище та спостереження складається з безпосередньо Європейського агентства з навколишнього середовища, 6 європейських центральних офісів та мережі, яка представлена експертами з 39 країн, кількістю біля 1000, зайнятих роботою в більше ніж 350 національних агенцій з навколишнього середовища, а також інших установах, які мають справу з інформацією про навколишнє середовище [597]. 

Земля в межах території України є одним із компонентів землі в значенні планети. Від стану навколишнього середовища на планеті Земля залежить благополуччя теперішніх та прийдешніх поколінь. За цих умов моніторинг земель має формувати не лише національну систему моніторингу, а й входити до складу міжнародних систем моніторингу навколишнього середовища.

У науковій літературі обґрунтовано, що існуюча система екологічного моніторингу України потребує підвищення її ефективності та гармонізації з міжнаціональними та міжнародними системами. Необхідність гармонізації визначає характер екологічних проблем. Проблема забезпечення екологічного моніторингу виходить за рамки національної, носить глобальний характер. У звʼязку з цим національне державне регулювання зазначених питань повинно максимально повно імплементувати стандарти та вимоги міжнародного права, які склалися щодо здійснення екологічного моніторингу і використати накопичений досвід міжнародного співробітництва в цій сфері [580, c. 11 – 12].
Ще одним аргументом про необхідність входження національних систем до складу міжнародних систем моніторингу навколишнього середовища є ратифікована Верховною Радою України Конвенція про доступ до інформації, участь громадськості в процесі прийняття рішень та доступ до правосуддя з питань, що стосуються довкілля (Орхуська Конвенція). Ця Конвенція передбачає, що з метою сприяння захисту права кожної людини нинішнього і прийдешніх поколінь жити в навколишньому середовищі, сприятливому для її здоровʼя та добробуту, кожна зі сторін конвенції гарантує права на доступ до інформації, на участь громадськості в процесі прийняття рішень і на доступ до правосуддя з питань, що стосуються навколишнього середовища, відповідно до положень цієї конвенції [261]. Отже, входження національних систем до складу міжнародних систем моніторингу навколишнього середовища стане ще одним способом гарантувати реалізацію такого права, як право доступу до інформації, що стосується навколишнього середовища. 

На нашу думку, для цього в Україні доцільно створити інформаційні центри з моніторингу навколишнього середовища, які будуть входити до складу як національних, так і відповідних систем міжнародного моніторингу навколишнього середовища. Такими системами міжнародного моніторингу  навколишнього середовища мають стати: моніторинг навколишнього середовища, який проводиться Програмою ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП, та екологічний моніторинг, який проводиться Європейським агентством з навколишнього середовища. Цим центрам доцільно займатись збиранням, узагальненням, вивченням та поширенням даних, отриманих внаслідок проведення національного та міжнародного моніторингу навколишнього середовища. Вони можуть діяти на підставі угод, які будуть укладатись між відповідальним за це центральним органом виконавчої влади та відповідною системою міжнародного моніторингу навколишнього середовища. Обовʼязковість запровадження таких центрів, вимога щодо необхідності укладення угод про співробітництво, а також права та обовʼязки сторін угод про співробітництво мають знайти своє закріплення у законодавстві, зокрема у Законі України «Про моніторинг навколишнього природного середовища». Це сприятиме розвитку правового регулювання функціонування національного та міжнародного моніторингу навколишнього середовища.

3.3 Правові засади оптимізації державного земельного кадастру

Передбачені законодавством кадастри призначені для забезпечення органів державної влади, органів місцевого самоврядування, зацікавлених підприємств, установ, організацій і громадян достовірною інформацією щодо природного, господарського стану та правового режиму природних ресурсів, природних та інших обʼєктів. Законодавець розрізняє широке коло кадастрів: державний земельний кадастр, державний кадастр родовищ і проявів корисних копалин, державний лісовий кадастр, державний водний кадастр тощо [37, с. 204 – 210; 53, с. 473 – 480; 59, с. 78 – 80; 75, с. 187 – 188]. Систематизація кадастрів дозволить комплексно формувати та надавати зацікавленим субʼєктам необхідну інформацію. Це підвищить швидкість та ступінь обґрунтованості прийняття ними рішень щодо раціонального використання, ефективного розпорядження природними ресурсами, природними обʼєктами тощо. 
У юридичній літературі провадилось визначення видів природно-ресурсових кадастрів в умовах панування виключної державної власності на землю – природно-ресурсових кадастрів та державного земельного кадастру [256, c. 5 – 14; 257, с. 18 – 35]. Сучасні роботи присвячені окремим аспектам цієї проблематики, зокрема визначенню шляхів законодавчого забезпечення взаємодії земельного кадастру з кадастрами інших природних ресурсів [577; 595, c.122 – 124], відтак постає потреба у визначенні існуючих видів природних та інших кадастрів [53, с. 473 – 480]. 
Передбачені чинним законодавством кадастри містять інформацію щодо багатьох природних ресурсів, природних та інших обʼєктів. За обʼєктами ведення кадастру доцільно виділити: державний земельний кадастр, державний кадастр родовищ і проявів корисних копалин, державний лісовий кадастр, державний водний кадастр, державний кадастр територій та обʼєктів природно-заповідного фонду, державний кадастр природних територій курортів, державний кадастр природних лікувальних ресурсів, державний кадастр тваринного світу, містобудівний кадастр. 

Ведення державного земельного кадастру відбувається відповідно до ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 - III, Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI [384], Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку ведення Державного земельного кадастру» від 17 жовтня 2012 року № 1051 [435]. 

Державний земельний кадастр – єдина державна геоінформаційна система відомостей про землі, розташовані в межах кордонів України, їхнє цільове призначення, обмеження у їх використанні, а також дані про кількісну і якісну характеристику земель, їхню оцінку, про розподіл земель між власниками і користувачами. Державний земельний кадастр є основою для ведення кадастрів інших природних ресурсів.

 Призначенням державного земельного кадастру є забезпечення необхідною інформацією органів державної влади та органів місцевого самоврядування, зацікавлених підприємств, установ і організацій, а також громадян з метою регулювання земельних відносин, раціонального використання й охорони земель, визначення розміру плати за землю і цінності земель у складі природних ресурсів, контролю за використанням і охороною земель, економічного й екологічного обґрунтування бізнес-планів та проектів землеустрою.

Ведення державного кадастру родовищ і проявів корисних копалин здійснюється відповідно до приписів Кодексу України про Надра від 27 липня 1994 року № 132/94-ВР [247], постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку державного обліку родовищ, запасів і проявів корисних копалин» від 31 січня 1995 року № 75 [439]. 

Родовища, зокрема техногенні, запаси і прояви корисних копалин підлягають обліку в державному кадастрі родовищ і проявів корисних копалин. Державний кадастр родовищ і проявів корисних копалин містить відомості про кожне родовище, включене до Державного фонду родовищ корисних копалин щодо кількості та якості запасів корисних копалин і наявних у них компонентів, гірничо-технічних, гідрогеологічних та інших умов розробки родовища та його геолого-економічну оцінку, а також відомості про кожний прояв корисних копалин. 

Ведення державного лісового кадастру передбачено Лісовим кодексом України від 21 січня 1994 року № 3852 – XII [291], постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку ведення державного лісового кадастру й обліку лісів» від 20 червня 2007 року № 848 [436]. 

Державний лісовий кадастр на території України ведеться з метою ефективної організації охорони і захисту лісів, раціонального використання лісового фонду України, відтворення лісів, здійснення систематичного контролю за якісними і кількісними змінами лісів. Державний лісовий кадастр ведеться на основі державного земельного кадастру. Державний лісовий кадастр призначений для забезпечення органів державної влади, органів місцевого самоврядування, зацікавлених підприємств, установ, організацій і громадян достовірною та обʼєктивною інформацією щодо природного, господарського стану та правового режиму використання лісового фонду України. Державний лісовий кадастр включає: 1) облік якісного і кількісного стану лісового фонду України; 2) поділ лісів на категорії залежно від основних виконуваних ними функцій; 3) грошову оцінку лісів; 4) інші показники. 

Ведення державного водного кадастру передбачено Водним кодексом України від 6 червня 1995 року № 213/95 – ВР [133] та постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку ведення державного водного кадастру» від 8 квітня 1996 року № 413 [434].

Державний водний кадастр складається з метою систематизації даних державного обліку вод та визначення наявних для використання водних ресурсів. Він становить систематизований звід відомостей про поверхневі, підземні, внутрішні морські води та територіальне море; обсяги, режим, якість і використання вод; водокористувачів (крім вторинних). До державного водного кадастру належать також відомості про водогосподарські обʼєкти, що забезпечують використання води, очищення та скид зворотних вод, а саме: споруди для акумуляції та регулювання поверхневих і підземних вод; споруди для забору і транспортування води; споруди для скиду зворотних вод; споруди, на яких здійснюється очистка зворотних вод (з оцінкою їхньої ефективності). Державний водний кадастр складається з трьох розділів: поверхневі води; підземні води; водокористування. Державний водний кадастр включає дані державного обліку поверхневих і підземних вод, державного обліку артезіанських свердловин та державного обліку водокористування, які систематизуються за водними обʼєктами та їх ділянками, водозбірними басейнами річок та морів, басейнами підземних вод, водогосподарськими ділянками, економічними районами, адміністративно-територіальними одиницями і в цілому в Україні.

Ведення державного кадастру територій та обʼєктів природно-заповідного фонду здійснюється відповідно до Закону України «Про природно-заповідний фонд України» від 16 червня 1992 року № 2456 – XII [486], наказу Міністерства охорони навколишнього природного середовища України «Про затвердження Інструкції про зміст та складання документації державного кадастру територій та обʼєктів природно-заповідного фонду України» від 16 лютого 2005 року № 67 [404]. 
Державний кадастр територій та обʼєктів природно-заповідного фонду є системою необхідних і достовірних відомостей про природні, наукові, правові й інші характеристики територій та обʼєктів, що входять до складу природно-заповідного фонду. Такий кадастр ведеться з метою оцінки складу та перспектив розвитку природно-заповідного фонду, стану територій та обʼєктів, що входять до нього, організації їхньої охорони й ефективного використання, планування наукових досліджень, а також забезпечення державних органів, зацікавлених підприємств, установ та організацій відповідною інформацією, необхідною для вирішення питань соціально-економічного розвитку, розміщення продуктивних сил та в інших цілях, передбачених законодавством України. Державний кадастр територій та обʼєктів природно-заповідного фонду містить відомості про правовий статус, належність, режим, географічне положення, кількісні та якісні характеристики цих територій та обʼєктів, їх природоохоронну, наукову, освітню, виховну, рекреаційну й іншу цінності.  

Державний кадастр природних територій курортів України ведеться відповідно до Закону України «Про курорти» від 5 жовтня 2000 № 2026 – III [456], постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку створення і ведення Державного кадастру природних територій курортів» від 23 травня 2001 року № 562 [444].

 Державний кадастр природних територій курортів є зводом відомостей у текстовій, цифровій та графічній (картографічній) формі про правовий статус, належність, режим, географічне положення, площу, кліматичні особливості, види та запаси природних лікувальних ресурсів, якісні характеристики природних територій курортів, їх лікувальну, профілактичну, реабілітаційну, природоохоронну, наукову, рекреаційну та іншу цінності. Дані кадастру застосовуються для здійснення більш раціонального поточного і перспективного використання природних територій курортів відповідно до затвердженої містобудівної документації у санаторно-курортному лікуванні, медичної реабілітації, розвитку туризму та рекреації населення; ефективного проведення природоохоронних заходів; проведення моніторингу природних територій курортів тощо. 

Ведення державного кадастру природних лікувальних ресурсів здійснюється відповідно до Закону України «Про курорти» від 5 жовтня 2000 року № 2026 - III, наказу Міністерства охорони здоровʼя України «Про затвердження Інструкції по створенню і веденню Державного кадастру природних лікувальних ресурсів» від 23 вересня 2009 року № 687 [403] 
Державний кадастр природних лікувальних ресурсів України є системою відомостей про кількість, якість та інші важливі з точки зору лікування та профілактики захворювань людини характеристики всіх природних лікувальних ресурсів, що виявлені та підраховані на території України, а також можливі обсяги, способи та режими їх використання. 

Державний кадастр тваринного світу ведеться відповідно до Закону України «Про тваринний світ» від 13 січня 2001 року № 2894 – III [507], постанови Кабінету Міністрів України «Про порядок ведення державного кадастру тваринного світу» від 15 листопада 1994 року № 772 [481]. 

Державний кадастр тваринного світу – систематизована сукупність відомостей про географічне поширення видів (груп видів) тварин, їхню чисельність і стан, характеристики середовища їх перебування і сучасного господарського використання, а також інших даних, необхідних для забезпечення охорони і раціонального використання тваринного світу. Державний кадастр тваринного світу ведеться на всій території України, її континентальному шельфі та у виключній (морській) економічній зоні. Такий кадастр ведеться за окремими видами (групами видів) тварин із застосуванням єдиних, установлених для кожної конкретної групи методології та уніфікованих форм звітної кадастрової документації. 

Ведення державного кадастру тваринного світу передбачає виконання таких кадастрових робіт: визначення конкретних територій (акваторій), де будуть проводитись кадастрові роботи; проведення експедиційних робіт; аналіз даних, одержаних під час проведення експедиційних робіт, а також даних, що містяться у матеріалах державного лісовпрорядкування, упорядкування мисливських угідь, державному лісовому, водному та земельному кадастрах, державній та відомчій статистичній звітності, про стан тваринного світу, чисельність і обсяги господарського використання диких тварин; оброблення, аналіз і узагальнення отриманої інформації, її підготовки до розгляду в Мінприроди і видання державного кадастру тваринного світу.

Ведення містобудівного кадастру відбувається відповідно до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року № 3038-VI [493], Постанови Кабінету Міністрів України «Про містобудівний кадастр» від 25 травня 2011 року № 559 [461], ДБН Б.1.1-16:2013 Склад та зміст містобудівного кадастру [173]. 

Містобудівний кадастр – державна система зберігання і використання геопросторових даних про територію, адміністративно-територіальні одиниці, екологічні, інженерно-геологічні умови, інформаційних ресурсів будівельних норм, державних стандартів і правил для задоволення інформаційних потреб у плануванні територій та будівництві, формування галузевої складової державних геоінформаційних ресурсів. 

За кількістю обʼєктів, щодо яких кадастри містять інформацію, доцільно розрізняти: кадастр обʼєкта одного виду та кадастр різних видів обʼєктів. Кадастр обʼєкта одного виду містить інформацію щодо одного обʼєкта, зокрема природні лікувальні ресурси у випадку державного кадастру природних лікувальних ресурсів тощо. Кадастр різних видів обʼєктів містить інформацію щодо багатьох обʼєктів, зокрема про земельні ресурси, водні ресурси, природні рослинні ресурси, ресурси тваринного світу тощо у випадку регіонального кадастру природних ресурсів [429].    

За територією поширення доцільно розрізняти: державний та регіональний кадастри. Державний кадастр охоплює всю територію України. Державний кадастр тваринного світу ведеться на всій території України. Регіональний кадастр охоплює певну територію, регіон. Регіональні кадастри природних ресурсів є систематизованим зведенням відомостей про кількісні, якісні й інші характеристики усіх природних ресурсів, виявлених на території АРК, областей, міст Києва та Севастополя, а також про обсяг, характер і режим їх використання. 

Відповідно до ст. 23 Закону України «Про основи містобудування» від 16 листопада 1992 року № 2780 – XII [469], постанови Кабінету Міністрів України «Про містобудівний кадастр населених пунктів» від 25 березня 1993 року № 224 [460], ДБН Б.1-1-93 СМБД. Порядок створення і ведення містобудівних кадастрів населених пунктів [174] було передбачено ведення містобудівного кадастру населених пунктів. Містобудівний кадастр мав вестись підприємствами, установами, організаціями, створеними для цього місцевими радами або їх виконавчими органами (для міст обласного значення), а в разі делегування таких повноважень – місцевими державними адміністраціями для інших населених пунктів і територій. 
Сьогодні відповідно до Закону України «Про регулювання містобудівної діяльності» від 17 лютого 2011 року № 3038-VI  [493], Постанови Кабінету Міністрів України «Про містобудівний кадастр» від 25 травня 2011 року  № 559 [461], ДБН Б.1.1-16:2013 Склад та зміст містобудівного кадастру [173] замість містобудівного кадастру населених пунктів запроваджений містобудівний кадастр, який охоплює всю територію України та має вестись здебільшого органами виконавчої влади.

Взаємодія держави і територіальної громади має будуватись за принципом розширення повноважень органів місцевого самоврядування [29]. На цій підставі ми вважаємо за доцільне запровадити змішаний кадастр у частині субʼєктів ведення містобудівного кадастру. Це дозволить враховувати інтереси територіальної громади під час планування використання відповідних територій. Такий кадастр має вестись органами виконавчої влади спільно з органами місцевого самоврядування. Органам місцевого самоврядування доцільно вести містобудівний кадастр у межах населених пунктів, а органам виконавчої влади – за межами населених пунктів. Органи виконавчої влади будуть координувати свою діяльність із діяльністю органів місцевого самоврядування в частині ведення містобудівного кадастру й узагальнювати містобудівну кадастрову інформацію. Джерела фінансування діяльності з ведення містобудівного кадастру будуть змішані за рахунок коштів державного та місцевих бюджетів. 
За джерелом фінансування доцільно виділити такі види кадастрів: кадастри, які ведуться за рахунок коштів державного бюджету (створення і ведення державного кадастру природних територій курортів здійснюється в межах асигнувань, що передбачені в державному бюджеті України на відповідний рік); кадастри, які ведуться за рахунок змішаних джерел коштів (ведення державного кадастру тваринного світу фінансується за рахунок державного бюджету України, бюджету АРК, місцевих бюджетів, республіканського та місцевих позабюджетних фондів охорони навколишнього природного середовища).

Таким чином, доцільно виділити такі види природних та інших кадастрів. 
За обʼєктами ведення кадастру доцільно виділити: державний земельний кадастр; державний кадастр родовищ і проявів корисних копалин; державний лісовий кадастр; державний водний кадастр; державний кадастр територій та обʼєктів природно-заповідного фонду; державний кадастр природних територій курортів; державний кадастр природних лікувальних ресурсів; державний кадастр тваринного світу; містобудівний кадастр. 

За кількістю обʼєктів, щодо яких кадастри містять інформацію, доцільно розрізняти: кадастр обʼєкта одного виду, кадастр різних видів обʼєктів. 

За територією поширення доцільно розрізняти: державний кадастр, регіональний кадастр. 
За джерелом фінансування доцільно виділити: кадастри, які ведуться за рахунок коштів державного бюджету; кадастри, які ведуться за рахунок змішаних джерел коштів.

О.М. Колотинська у своїх дослідженнях окреслила визначення юридичної природи природно-ресурсових кадастрів, в тому числі державного земельного кадастру в СРСР. Її бачення природно-ресурсових кадастрів еволюціонувало від положення щодо існування єдиного кадастру природних ресурсів [256, с. 5 – 14] до необхідності існування єдиної системи кадастру як систематизованого зводу даних про всі природні ресурси [257, с. 18 – 35].

Земля, вода, ліси, надра постійно взаємодіють. Земля є просторовою базою для розташування водних ресурсів, лісів, надр тощо. Відтак логічним є твердження законодавця про те, що державний земельний кадастр є основою для ведення кадастрів інших природних ресурсів. Тією чи іншою мірою це твердження знаходить своє втілення під час ведення решту кадастрів: державного кадастру родовищ і проявів корисних копалин, державного лісового кадастру, державного водного кадастру, державного кадастру територій та обʼєктів природно-заповідного фонду, державного кадастру природних територій курортів, державного кадастру природних лікувальних ресурсів, державного кадастру тваринного світу, містобудівного кадастру. 
З часу проведення О.М. Колотинською дослідження правових засад ведення природно-ресурсових кадастрів та прийняття постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку інформаційної взаємодії між кадастрами та інформаційними системами» від 3 червня 2013 року № 483 [443] та постанови Кабінету Міністрів України «Про Порядок обміну інформацією між містобудівним та державним земельним кадастром» від 25 травня 2011 року № 556 [482], сучасні кадастри так і не стали впорядкованою системою, а залишились неорганізованою сукупністю кадастрів. 

О.М. Колотинською відзначено, що для неорганізованої, сумативної системи характерним є те, що вона не володіє внутрішньою організацією і звʼязок між її складовими компонентами має неістотний характер. Головна її ознака полягає у тому, що під час включення / виключення компонентів сумативної системи ні сама система, ні її компоненти не підпадають під хоч які-небудь помітні якісні зміни; система лише збільшується або зменшується у розмірах. Кожен з компонентів сумативної системи є автономним, його зміни залежать лише від нього, оскільки звʼязки між компонентами носять зовнішній, вкрай нестійкій характер  [257, с. 35]. 

Ми вважаємо, що наявна сукупність кадастрів має бути перетворена у взаємозалежну систему кадастрів шляхом їх обʼєднання. Під час включення / виключення тих чи інших даних до / з відповідного кадастру відбуватимуться автоматичні зміни наявної інформації у всій системі кадастрів. Включення або виключення тих чи інших даних не призводитиме лише до їх звичайного нагромадження в межах одного кадастру. Існуванню такої системи сприятиме автоматизація ведення наявних кадастрів, яка базуватиметься на використанні ГІС – технологій [305, c. 122].

Вимоги щодо повноти інформації про обʼєкти кадастрів, достовірності такої інформації доцільно поширити на діяльність із ведення усіх кадастрів. Водночас відомостям щодо землі, води, лісів тощо притаманна своя специфіка. На цій підставі ми вважаємо, що вести таку систему кадастрів має не один орган, а спеціальні органи, компетенція яких повʼязана з регулювання діяльності у відповідній сфері з використання природних ресурсів, природних обʼєктів тощо. Ці органи мають взаємодіяти, узгоджувати та координувати свою діяльність щодо ведення єдиної системи кадастрів. 

Оформити таку систему кадастрів доцільно шляхом прийняття Закону України «Про кадастри». У Законі України «Про кадастри» доцільно передбачити: систему із кадастрів; загальні положення, притаманні діяльності з ведення усіх кадастрів, що входитимуть до системи; спеціальні положення притаманні діяльності з ведення кадастрів, що входитимуть до системи; механізм функціонування та взаємодії цієї системи; органи та їх компетенцію щодо ведення відповідних кадастрів; механізм взаємодії, узгодження та координації діяльності цих органів; види нормативно-правових актів, якими, у разі необхідності, встановлюватиметься порядок ведення кадастрів, що входитимуть у систему. 

Спробою запровадити єдину систему кадастрів є передбачені постановою Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про регіональні кадастри природних ресурсів» від 28 грудня 2001 року № 1781 [429] регіональні кадастри природних ресурсів. Ці кадастри визнаються в якості систематизованого зведення відомостей про кількісні, якісні й інші характеристики усіх природних ресурсів, виявлених на території АРК, областей, міст Києва та Севастополя, а також про обсяг, характер і режим їх використання.   

У юридичній літературі висловлено пропозицію щодо необхідності розроблення та прийняття Закону України «Про державні кадастри природних ресурсів», у якому, враховуючи специфіку кадастрових обʼєктів, потрібно визначити місце і значення кожного кадастру та закріпити єдині загальні положення по відношенню до всіх державних кадастрів, узгодивши їх між собою та привівши їх у певну відповідність [595]. Варто також мати на увазі, що обʼєктами існуючих кадастрів є не лише природні ресурси. Таким чином, решта кадастрів залишиться за межами системи, запропонованої цим нормативно-правовим актом, а інформація про природні ресурси, природні й інші обʼєкти буде обмеженою.  

Визначення поняття державного земельного кадастру дозволяє виявити прогалини та суперечності у правовому регулюванні кадастрових відносин, а також сформувати пропозиції щодо подальшого вдосконалення чинного законодавства. 

Поняття державного земельного кадастру досліджувалось представниками радянської науки земельного права [256, c. 15 – 22; 257, с. 18 – 35;  258, с. 12 – 25], яке відповідало соціально-економічним умовам того часу. З моменту проведення цих досліджень соціально-економічні умови розвитку суспільства кардинально змінились. Відбувся перехід від планової до ринкової економіки з усіма притаманними їй механізмами. Ці зміни мали б знайти своє закріплення у понятті державного земельного кадастру. Існують роботи, які дозволяють дослідити зарубіжний досвід правого регулювання кадастрових земельних відносин [230]. Все вищевикладене викликає потребу у визначенні поняття державного земельного кадастру за законодавством України [59, с. 78 – 80]. 

Варто відзначити, що вчені дотримуються різних точок зору щодо  визначення поняття земельного кадастру. Згідно з першою позицією земельний кадастр – це сукупність дій, заходів з реєстрації землекористувань, обліку й оцінки землі, згідно з другою позицією – сукупність матеріалів, документів та карт, які містять відомості щодо землі, згідно з третьою позицією – це сукупність сучасних, дійсних та необхідних даних про землю [256, c. 15].

Наведені три точки зору до певної міри знайшли своє закріплення у визначенні державного земельного кадастру, до внесення останніх змін у ст. 193 ЗК України. Згідно з первісним визначенням державний земельний кадастр розглядався як єдина державна система земельно-кадастрових робіт, яка встановлювала процедуру визнання факту виникнення або припинення права власності і права користування земельними ділянками та містила сукупність відомостей і документів про місце розташування і правовий режим цих ділянок, їхню оцінку, класифікацію земель, кількісну та якісну характеристику, розподіл серед власників землі та землекористувачів [325,           c. 98].

Прийняття Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI та внесення у звʼязку з цим змін до ст. 193 ЗК України [384] призвело до того, що в чинному визначенні державного земельного кадастру знайшла закріплення третя точка зору щодо поняття земельного кадастру. За цим визначенням, державний земельний кадастр – це єдина державна геоінформаційна система відомостей про землі, розташовані в межах кордонів України, їхнє цільове призначення, обмеження у їх використанні, а також дані про кількісну та якісну характеристику земель, їх оцінку, про розподіл земель між власниками і користувачами. У цьому визначенні основну увагу законодавця звернуто на відомості, при цьому процедурна складова – діяльність відповідних органів з ведення земельного кадастру та документальна складова залишилися поза його увагою. 

Ми вважаємо, що за межами визначення державного земельного кадастру не доцільно залишати процедурну та документальну складову державного земельного кадастру. 

Процедурна складова дозволяє забезпечити ефективну діяльність субʼєктів з ведення державного земельного кадастру. У Законі України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI  та у Постанові Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку ведення Державного земельного кадастру» від 17 жовтня 2012 року № 1051 передбачений порядок ведення державного земельного кадастру. Якість відомостей про обʼєкти державного земельного кадастру буде залежати від того, наскільки комплексно буде врегульований порядок їх отримання, внесення, зміни та використання. 

Щодо документальної складової, то відповідно до ст. 5 Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI варто мати на увазі, що в разі виявлення розбіжностей між відомостями на електронних та паперових носіях пріоритет мають відомості на паперових носіях. 

Документальна складова дозволяє сформувати архів кадастрової документації. Відповідно до ст. 18 Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI документами державного земельного кадастру, які створюються під час його ведення, є індексні кадастрові карти (плани) України, АРК, областей, районів, сіл, селищ, міст; індексні кадастрові карти (плани) кадастрової зони, кадастрового кварталу; кадастрові карти (плани) АРК, областей, районів, сіл, селищ, міст, інші тематичні карти (плани), перелік яких встановлюється порядком ведення державного земельного кадастру; поземельні книги. У ст. 21 Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI закріплений перелік документів, на підставі яких відбувається внесення відомостей до державного земельного кадастру. 

Відомості про обʼєкти державного земельного кадастру є результатом діяльності з ведення державного земельного кадастру, яка опосередковується обігом відповідної документації. Без цих двох складових отримати комплексні, обʼєктивні, оперативні відомості про стан земель буде практично неможливо. 

Відтак, на нашу думку, під державним земельним кадастром доцільно розуміти єдину державну систему земельно-кадастрових робіт, відомостей і документів про місце розташування та правовий режим земельних ділянок, їх оцінку, класифікацію земель, кількісну та якісну характеристику, розподіл серед власників землі та землекористувачів. 
О.М. Колотинська визначає поняття земельного кадастру в двох станах: у статиці та в динаміці [257, с. 19; 258, c. 13 – 14, 22 – 24]. Відповідно до цього під поняттям кадастру в статиці слід розуміти систему правових норм, які визначають вимоги до змісту кадастру і його документації та регулюють суспільні відносини з його ведення та використання. Поняття кадастру в динаміці, у свою чергу, утворюють кадастрові правовідносини, які є результатом опосередкування нормами права суспільних відносин, які виникають у процесі діяльності компетентних органів держави з ведення кадастру, а також підприємств, обʼєднань, громадян, які використовують кадастрові дані під час прийняття рішень у сфері господарської та іншої діяльності. 

Щодо поняття кадастру в статиці, то О.М. Колотинська відзначає, що регулювання відносин з ведення кадастру здійснюється матеріальними та процесуальними правовими нормами, які складають інститут кадастру.

Відповідно до положень теорії держави і права [539, с. 277 – 278] норма матеріального права – це норма, що є первинним регулятором суспільних відносин, містить правило (права, обовʼязки, заборони), на підставі якого можливо вирішення справи по суті. Норма процесуального права – це норма, що встановлює оптимальний порядок застосування норм матеріального права: містить правило, на підставі якого можливе вирішення справи по суті. Призначення процесуальної норми – встановити процедуру, «регламент» здійснення прав або виконання обовʼязків, закріплених у матеріальних нормах; сприяти досягненню результату, передбаченого нормою матеріального права.

Стосовно характеристики норм процесуального права, то науковцями  сформовані дві концепції розуміння юридичного процесу: концепція вузького та широкого розумінні юридичного процесу. Відповідно до концепції вузького розуміння юридичного процесу процесуальну форму розглядають лише у звʼязку з юрисдикційною діяльністю з вирішення правових спорів та розгляду справ щодо вчинення відповідних правопорушень. Відповідно до концепції широкого розуміння юридичного процесу потрібно виходити з рівнозначності поняття процедури і процесу та поширення процесуальної форми не лише на юрисдикційну діяльність, але й на всі види позитивної правозастосовної діяльності [1, с. 9; 2; 70; 143, с. 4; 246; 256, с. 85 – 87; 257, с. 113 – 116; 272, с. 15 – 28; 517, с. 153 – 163; 519; 542, с. 128; 556, с. 712 – 742, 762 – 769; 565, с.10 – 11; 594, с. 9 – 16, 207 – 219]. 

Дотримуючись концепції вузького розуміння юридичного процесу, вважаємо, що під поняттям земельного кадастру в статиці потрібно розуміти систему матеріальних та процедурних правових норм, які здійснюють регулювання суспільних відносин з ведення кадастру. Матеріальні та процедурні правові норми складають один правовий інститут. Таким чином, ми вважаємо, що державний земельний кадастр доцільно розглядати в матеріальному та процедурному аспектах. Земельний кадастр у матеріальному розрізі – це передбачені матеріальними нормами права й обовʼязки субʼєктів кадастрового правовідношення. Земельний кадастр у процедурному розрізі – це врегульована процедурними нормами діяльність уповноважених субʼєктів. 

У радянській юридичній літературі правові норми, за допомогою яких здійснювалось регулювання відносин із ведення державного земельного кадастру, визнавались як правовий інститут кадастру. До його складу входили такі субінститути: державна реєстрація землекористувань, державний облік земель та їх кадастрова оцінка [256, с. 105 – 125; 257, с. 87 – 98; 258, c.14]. 

Загальновизнаним є положення, за яким інститут права – це система юридичних норм, які регулюють певну групу однорідних суспільних відносин. Відповідно до цього визначення правові норми, за допомогою яких здійснюють сучасне регулювання відносин із ведення державного земельного кадастру, також складають правовий інститут кадастру. Ці правові норми врегульовують однорідні суспільні відносини – відносини, що повʼязані з веденням земельного кадастру. Вони складають певну впорядковану систему правових норм. За змістом правові норми, які регулюють кадастрові суспільні відносини, можна поділити на такі види: а) кадастрове зонування; б) кадастрові зйомки; в) бонітування ґрунтів; г) економічна оцінка земель; ґ) грошова оцінка земельних ділянок; д) державна реєстрація земельних ділянок; е) облік кількості та якості земель.

Залежно від структури правовий інститут може бути простим або складним та складатись із субінститутів або обʼєднань інститутів [13, с. 149 – 154]. Ми вважаємо, що правові норми, які входять до складу правого інституту державного земельного кадастру, утворюють складний правовий інститут, який складається із субінститутів та обʼєднань інститутів. Згідно з теорією держави і права ступінь розвитку правого регулювання суспільних відносин є одним з критеріїв віднесення правових норм до субінститутів або обʼєднань інститутів. Правове регулювання суспільних відносин, які складають предмет субінститутів, здійснюється в окремих статтях ЗК України. Правове регулювання суспільних відносин, що складають предмет обʼєднань інститутів, забезпечують окремі статті ЗК України та спеціальні нормативно-правові акти. До субінститутів доцільно віднести: кадастрове зонування; кадастрові зйомки; бонітування ґрунтів; економічну оцінку земель; облік кількості та якості земель. До обʼєднань інститутів доцільно віднести: грошову оцінку земельних ділянок; державну реєстрацію земельних ділянок. Розміщення правових приписів щодо цих правових субінститутів та обʼєднань інститутів у одній главі ЗК України та віднесення до складових частин державного земельного кадастру є підставою для їх обʼєднання в складний правовий інститут. Так, відносини з грошової оцінки землі регулюються цілим комплексом спеціальних нормативно-правових актів [474] та базуються на даних: з обліку кількості та якості землі, з державної реєстрації земельних ділянок тощо.

Якщо норма права – статичний стан правового регулювання, то правовідносини – динамічний. Правовідносини виникають на підставі норм права. Правовідносини дозволяють «перевести» абстрактні юридичні норми у площину персоніфікованих звʼязків, тобто на рівень субʼєктивних прав та юридичних обовʼязків [301, с. 207].
Досліджуючи кадастрові правовідносини М.Д. Казанцев виділив як окрему самостійну групу земельних правовідносин правовідносини з ведення державного земельного кадастру. 

М.І. Краснов виокремив усі земельні правовідносини у сфері державного управління земельним фондом в окремий вид правовідносин. Він поділив їх на підвиди, які розкривають більш детально зміст окремих функцій управління та виділив серед останніх як підвид правовідносини у сфері державної реєстрації землекористувань, державного обліку, ведення земельного кадастру. Запропонована М.І. Красновим класифікація не лише вказує на віднесення правовідносин з ведення земельного кадастру до земельних правовідносин та на їх звʼязок з правовідносинами з управління земельним фондом, а й підкреслює нерозривний звʼязок та спільність кадастрових правовідносин з правовідносинами з державної реєстрації землекористувань та державного обліку земель [257, с. 103].

О.М. Колотинська дійшла до висновку про наявність комплексу кадастрових відносин, які здійснюються у двох рівнях: у вигляді відносин з ведення кадастру та відносин у сфері використання його даних, які знаходяться між собою у певній послідовності та залежності [258, c. 13 – 14]. Також нею було відзначено існування матеріальних та процесуальних кадастрових правовідносин [257, с. 103]. 

З часу проведення досліджень кадастрових правовідносин відбулось їх ускладнення, збільшився перелік складових частин державного земельного кадастру тощо. Відтак постає необхідність провести систематизацію наявних видів кадастрових правовідносин. 

Ми пропонуємо класифікувати кадастрові правовідносини за такими підставами: 1) за характером інформації та дій на правовідносини щодо: кадастрового зонування; кадастрових зйомок; бонітування ґрунтів; економічної оцінки земель; грошової оцінки земельних ділянок; державної реєстрації земельних ділянок; обліку кількості та якості земель; 2) за характером правових норм на: матеріальні та процедурні правовідносини.

Таким чином, державний земельний кадастр є багатоаспектним правовим явищем. Державний земельний кадастр повинен становити єдину державну систему земельно-кадастрових робіт, відомостей і документів про місце розташування та правовий режим земельних ділянок, їх оцінку, класифікацію земель, кількісну та якісну характеристику, розподіл серед власників землі та землекористувачів. Під державним земельним кадастром доцільно розуміти складний правовий інститут державного земельного кадастру (статика) та кадастрові правовідносини (динаміка). 
3.4 Правові проблеми застосування стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель
Поняття стандартизації та стандарту визначається у тлумачних словниках, закріплюється в законодавстві та досліджується представниками юридичної науки [44; 50; 66; 95; 96; 103; 104; 115].  

Відповідно до тлумачного словника стандарт - це типовий зразок, якому повинні відповідати речі, предмети, явища за розміром, формою, якістю; єдина типова форма організації, здійснення чогось; те, що не вміщує у собі нічого оригінального, своєрідного, шаблон, трафарет. Під стандартизацією розуміють створення стандартів [541, с. 790]. Норма - це загальноприйняте та обовʼязкове для членів суспільства правило (дозволяюче або забороняюче), порядок здійснення чогось, зразок поведінки або дії (моральні норми, дотримуватись норм, юридичні норми, норми права); встановлена міра, розмір чогось [541,               с. 417].  

Щодо чинного законодавства, то ні в ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768-III [223], ні в Законі України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962-IV [472] та в Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264 – XII [473] не відбувається визначення терміну стандартизація та стандарт у сфері використання й охорони земель.

Визначення поняття стандартизація та стандарт відбувається у Законі України «Про стандартизацію» від 5 червня 2014 року № 1315 – VII [498]. Відповідно до цього нормативно-правового акту стандартизація – діяльність, що полягає в установленні положень для загального та неодноразового використання щодо наявних чи потенційних завдань і спрямована на досягнення оптимального ступеня впорядкованості в певній сфері. Під нормативним документом законодавець розуміє документ, що встановлює правила, настанови чи характеристики щодо діяльності або її результатів. Цей термін охоплює такі поняття, як "стандарт", "кодекс усталеної практики" та "технічні умови". Стандарт визначається як нормативний документ, заснований на консенсусі, прийнятий визнаним органом, що встановлює для загального і неодноразового використання правила, настанови або характеристики щодо діяльності чи її результатів, та спрямований на досягнення оптимального ступеня впорядкованості в певній сфері.
Представники науки теорії держави та права, цивільного, екологічного та земельного права досліджували у своїх роботах поняття стандартизація та стандарт. 

У юридичній літературі радянської доби активно досліджували питання стандартизації в межах загальної теорії права та правового регулювання якості продукції. Вчені обґрунтовували існування поряд з юридичними нормами техніко - юридичних норм, які регулюють суспільні відносини щодо використання предметів праці та природи [33; 132; 337; 355; 362; 521; 575; 581].

Стандарти були визнані специфічною формою техніко-юридичних норм. У звʼязку з цим викликає інтерес запропонована у радянському праві класифікація техніко-юридичних норм. 

Черданцев О.Ф. провів їх класифікацію за різними підставами: змістом, формою вираження припису, сферою дії, часом дії [576, с. 11, 15]. 

За змістом техніко-юридичні норми були поділені на три великі групи, кожна з яких, у свою чергу, була поділена на окремі види: норми, які були спрямовані на захист людини та продуктів її праці від впливу різноманітних шкідливих факторів (протипожежні, санітарні, ветеринарні, техніки безпеки тощо); норми, які були спрямовані на охорону природи (ґрунту, вод, повітря, риб тощо); норми, які були спрямовані на досягнення найвищих результатів у виробничій та іншій технічній діяльності з найменшими витратами праці (норми використання сировини, матеріалів, палива, електроенергії тощо на одиницю продукції або вчинюваної роботи, технологічні, агрономічні, зоотехнологічні правила, експлуатації техніки, прийомки та випробовування продукції, норми виробітку тощо).

За сферою дії техніко-юридичні норми поділяли на загальні, спеціальні, виключні. За часом дії - на постійні та тимчасові [364, с. 43]. За формою вираження в них припису - на зобовʼязуючи та забороняючи. Обґрунтовували відсутність  уповноважуючих техніко-юридичних норм тим, що немає потреби уповноважувати субʼєктів на вчинення багатьох різноманітних технічних дій, охопити які правовим регулюванням неможливо та недоцільно.

Відзначили відсутність диспозитивних техніко-юридичних норм та наявність лише техніко-юридичних норм, які мають імперативний характер. Було вказано на те, що у необхідних випадках, якщо цього вимагає характер суспільних відносин, які виступають обʼєктом правового регулювання, юридичні норми надають субʼєктам цих відносин (наприклад, які випливають з договору поставки) право та зобовʼязують обирати з урахуванням конкретних умов відповідні техніко-юридичні норми, які мають визначати зміст частини їх прав та обовʼязків.

На думку В.М. Огризкова, норми, які закріплюють певні вимоги до якості (техніко-правові норми), і норми, які забезпечують виготовлення та реалізацію продукції у відповідності до цих вимог (норми, які регулюють відносини з приводу пакування, транспортування, збереження тощо) можуть міститися або у стандарті одного виду (наприклад, стандарт технічних умов), або в декількох стандартах різноманітних видів. Стандарти окремих видів містять в основному техніко-правові норми (наприклад, стандарти параметрів, сортаменту), а інші - норми, які не мають технічного змісту (стандарти правил прийомки, правил маркування, транспортування тощо). У стандартах можуть бути передбачені данні, які властиві стандартам декількох видів [333, с. 96].

Було обґрунтовано два способи надання технічним нормам правового характеру. Перший спосіб полягав у виданні спеціальної юридичної норми, яка встановлювала обовʼязок дотримуватись та виконувати вже існуючі технічні норми. Технічна норма не включалась безпосередньо у диспозицію правової норми. Правова норма була відсилочною оскільки з метою зʼясування змісту відповідного правила вона відсилала до раніше встановленої технічної норми. Другий спосіб полягав у тому, що технічна норма вводилась безпосередньо у зміст юридичної норми. Це означало, що диспозиція юридичної норми була представлена також і змістом технічної норми. Кожна така норма водночас була і юридичною, і технічною вимогою [355; 581]. 

Під стандартизацією розуміли правотворчу та правозастосовну діяльність. Якщо правотворча діяльність передбачала встановлення правил (норм), то правозастосовна діяльність передбачала застосування правил (норм) [266, с. 77; 334, с. 28; 364, с. 32; 365, с. 18]. 

Стандартизацію розглядали як частину системи державного управління народним господарством та як сферу правового регулювання. Під стандартизацією як частиною системи державного управління народним господарством розуміли планомірну діяльність держави в особі її компетентних органів зі встановлення та застосування обовʼязкових до виконання норм (правил) з метою впорядкування роботи з вирішення відповідних завдань. Під сферою правового регулювання розуміли суспільні відносини у сфері стандартизації [33, с. 70 – 71].

Дослідники того часу вважали за можливе розглядати діяльність зі стандартизації у широкому значенні. Під стандартизацією у широкому значенні розуміли встановлення не лише стандартів, а й інших обовʼязкових правил, зокрема технічних умов [364, с. 29]. 

Щодо поняття стандарту, то у юридичній літературі радянської доби розрізняли такі концепції його сутності: результативна концепція, документальна концепція, концепція нормативного акту, нормативна концепція [266]. 

Результативна концепція була обумовлена визначенням стандарту, яке було сформульовано Міжнародною організацією зі стандартизації (ISO). Відповідно до цієї концепції стандарт - це результат роботи зі стандартизації, який прийнятий компетентною організацією. Він може бути: у вигляді документа, який містить низку вимог (норм), які підлягають виконанню; у вигляді основної одиниці або фізичної константи, наприклад, ампер; у вигляді предмета для фізичного порівняння, наприклад, метр.

Документальна концепція передбачала визначення стандарту як нормативно-технічного документу зі стандартизації, який встановлює комплекс норм, правил, вимог до обʼєкта стандартизації та затверджений компетентним органом. До недоліків документальної концепції було віднесено те, що її прибічники визнавали головним не зміст (норми права, правила, вимоги) та не форму останнього (нормативний акт), а форму форми, тобто документальну форму нормативних актів, якими затверджуються відповідні стандарти. Відповідно до цієї концепції, стандарт – документ, який встановлює комплекс норм (правил, вимог). При цьому жодний документ не володіє нормотворчою здатністю. Нормотворчість - це прерогатива органів державної влади та управління, а не документів, здатних бути лише носіями інформації, зокрема інформації щодо нормативних актів вказаних органів.

Концепція нормативного акту передбачала, що стандарт є нормативним актом з технічним (техніко-правовим, нормативно-технічним) змістом. 

Нормативна концепція передбачала що стандарт це норма права (норматив, технічний регламент). Зокрема, О.О. Красавчиков досліджував стандарт відповідно до нормативної концепції. На його думку, стандарт – це не документ і не нормативний акт, а система правових норм. Під стандартом він розумів систему правових норм, які регулюють суспільні відносини з приводу обʼєктів стандартизації.

Повертаючись до концепції нормативного акту, варто відзначити, що вона була запропонована на підставі дослідження стандарту як нормативного акту, який включає техніко - юридичні та юридичні норми. Під стандартом як нормативним актом розуміли прояв та безпосередній результат правотворчої діяльності держави, затверджений в установленому порядку спеціально уповноваженими державними органами, який має певну сферу дії за часом, простором та за субʼєктами. Було визначено, що для техніко-юридичної норми характерним є те, що технічне правило, будучи змістом цієї правової норми, встановлено у результаті пізнання діючих законів природи на основі висновків технічних та природничих наук. Не відносили до техніко-юридичних норм правила, які визначали порядок оформлення результатів випробувань, лабораторних аналізів оскільки вони не були повʼязані з висновками технічних та природничих наук, а визначались доцільністю з боку законодавця [33, с. 73; 201, с. 47; 202, с. 22; 326, с. 35; 333, с. 74; 334, с. 29; 337; 364, с. 28; 365, с. 18, 133 - 134, 157; 576, с. 9, 15]. 

Іноді у трактуванні стандарту в якості нормативного акту спостерігалась певна непослідовність. Вчені, досліджуючи стандарт як нормативний акт, визначали його і як норму права [200, с. 64; 365, с. 133 – 134; 584, с.13].

Стандарт визначали у вузькому та у широкому значенні. У вузькому значенні під стандартом розуміли правовий акт (документ), який в найменуванні мав слово стандарт. У широкому значенні під стандартом розуміли правовий акт, який мав в найменуванні не лише слово стандарт, а й міг називатись технічною умовою [364, с. 28 – 29]. 

Таким чином, у юриспруденції радянської доби були запропоновані різні  підходи до визначення поняття стандартизація та стандарт. Серед запропонованих концепцій спостерігається перевага концепції нормативного акту відповідно до якої стандарт визначали як нормативний акт, який включає техніко - юридичні та юридичні норми.

Поняття стандартизація та стандарт визначались представниками радянської та сучасної науки земельного й екологічного права.

Представниками радянської науки екологічного права, які займались визначенням поняття стандартизація та стандарт в галузі охорони навколишнього середовища, охорони земель та відтворення родючості ґрунтів є Ю.С. Шемшученко,  О.С. Колбасов, О.М. Колотинская та інші вчені.   

Ю.С. Шемшученко займався дослідженням поняття стандартизація та стандарт у галузі охорони навколишнього середовища [585, с. 130 – 142;  588,        с. 68 – 74]. Він розглядав стандартизацію у двох значеннях: у вузькому та у широкому значенні. У вузькому значенні він вважав, що вона охоплювала лише стандарти, а у широкому, - окрім стандартів, близькі до них за своєю природою гранично допустимі концентрації шкідливих речовин у воді, повітрі та ґрунтах, будівельні норми та правила. Стандартизацію вчений визначав як планомірну діяльність держави в особі його компетентних органів щодо встановлення та застосування обовʼязкових до виконання стандартів та інших нормативів з метою впорядкування робіт з забезпечення єдиних параметрів якості навколишнього середовища та вимог раціонального природокористування.

Ю.С. Шемшученко досліджував стандарт як норму права, а стандарти як систему правових норм. Автором не сформовано чіткого визначення   співвідношення стандарту як норми права та як нормативного акту [585,                       с. 132 – 134;  588, с. 69]. Вчений під стандартами в галузі охорони навколишнього середовища розумів затверджені в установленому порядку уповноваженими на те державними органами обовʼязкові до виконання показники та нормативи, розраховані на багаторазове застосування до випадків, які повторюються та направлені на забезпечення єдиних параметрів якості середовища проживання людини та вимог щодо раціонального використання природних ресурсів.
О.С. Колбасов також досліджував поняття стандартизація та стандарт у галузі охорони навколишнього середовища. Під стандартизацією він розумів встановлення та застосування правил з метою впорядкування діяльності в певній сфері діяльності. Вчений досліджував стандарт як правовий акт, якій закріплює переважно технічні правила, входить в систему права та займає особливе місце у ієрархії правових актів; відрізняється від законодавчих актів та актів підзаконного характеру [336, с. 59 – 60, 68].

О.М. Колотинская досліджуючи правове регулювання кадастрових відносин обґрунтувала положення відповідно до якого технічна норма, яка введена у нормативний акт та оформлена як правова, перетворюється у правову норму з технічним змістом [257, с. 95 – 97]. 

Представники сучасної науки земельного й екологічного права також досліджують правову природу стандартизації та стандартів [194; 197, с. 226, 399; 545 с. 205]. 

А.М. Мірошниченко провів дослідження стандартизації та стандартів у сфері правового регулювання земельних відносин. У дослідженні не має  чіткого визначення співвідношення нормування з правотворчістю та правозастосовною діяльністю [309, с. 15]. Вчений, досліджуючи нормування як засіб правового регулювання земельних відносин, обґрунтував положення відповідно до якого стандартизація є однією із форм здійснення нормування, а відповідні нормативи (якісні та кількісні показники) можуть отримувати правове закріплення у стандартах (нормативних документах зі стандартизації) [309, с. 78]. При цьому нормування визначається ним як врегульована правовими нормами процесуальна діяльність уповноважених субʼєктів із розробки якісних та кількісних показників (нормативів) властивостей обʼєктів права у складі проектів правових актів, а також діяльність щодо узгодження та експертизи таких правових актів, їх затвердження й оприлюднення у встановленому порядку [309, с. 17]. У свою чергу земельно - правове нормування вчений визначає як врегульовану правовими нормами процесуальну діяльність уповноважених субʼєктів, що полягає у: а) розробці якісних та кількісних показників (нормативів) властивостей обʼєктів земельних правовідносин, б) включенні нормативів до проектів правових актів,                                в) узгодженні та експертизі останніх, г) їх затвердженні та д) оприлюдненні у встановленому порядку [309, с. 33]. 

П.Ф. Кулинич обґрунтував необхідність застосування стандартів та нормативів у процесі проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення та запровадження сівозмін. Це, на його думку, дозволить деталізувати положення відповідних стандартів та нормативів щодо кожної земельної ділянки [284, с. 570].

Таким чином, у дослідженнях представників радянської та сучасної науки земельного й екологічного права також відсутній єдиний підхід до визначення поняття стандартизація та стандарт в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів. Відсутність такого підходу вимагає визначення поняття стандартизації та стандарту в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів [103, c.262 – 266].

Чинне законодавство під стандартизацією розуміє лише діяльність зі встановлення стандартів без їх реалізації. Ми вважаємо, що стандартизація запроваджується не лише для встановлення певних вимог, а з метою їх реалізації. У звʼязку з цим, під стандартизацією в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів варто розуміти не лише встановлення стандартів, а і діяльність з їх застосування.

У законодавстві переважає документальна концепція, яка передбачає визначення стандарту як нормативного документу, що встановлює правила, настанови чи характеристики щодо діяльності або її результатів. Підтвердженням документальної концепції є положення Закону України «Про стандартизацію» від 5 червня 2014 року № 1315 – VII в частині визначення поняття стандарту через нормативний документ. 

Застосування національних стандартів у Законі України «Про стандартизацію» від 5 червня 2014 року № 1315 – VII не визнається обовʼязковою умовою, крім випадків, якщо обовʼязковість їх застосування встановлена нормативно-правовими актами. У Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264 – XII державні стандарти в галузі охорони навколишнього природного середовища є обовʼязковими для виконання і визначають поняття і терміни, режим використання й охорони природних ресурсів, методи контролю за станом навколишнього природного середовища, вимоги щодо запобігання забрудненню навколишнього природного середовища, інші питання, повʼязані з охороною навколишнього природного середовища та використанням природних ресурсів.
Підсумовуючи вищевикладене, ми вважаємо за доцільне визначити стандарт в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів як нормативно-правовий акт, який включає техніко - юридичні та юридичні норми. Стандарт в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів варто розглядати у вузькому та у широкому значенні. У вузькому значенні це нормативно-правовий акт, який в назві має слово стандарт. У широкому значенні це нормативно-правовий акт, який може мати в назві не лише слово стандарт, а й норматив, норма, правило тощо.

Стандартизація та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів може бути ефективною за умов комплексного правового регулювання суспільних відносин щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів. Комплексність передбачає наявність впорядкованої системи нормативно-правових актів з питань стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів, а також відсутність прогалин у законодавчому регулюванні досліджуваних суспільних відносин.

Залежно від кола суспільних відносин щодо стандартизації та нормування, які підлягають регулюванню, нормативно-правові акти з питань стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів доцільно поділити на два види, - загальні та спеціальні нормативно-правові акти. Загальні нормативно - правові акти поширюються на широке коло суспільних відносин з приводу стандартизації і нормування. Спеціальні нормативно - правові акти поширюються на суспільні відносини з приводу стандартизації і нормування в галузі охорони навколишнього природного середовища, у тому числі в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів [44, c. 80 – 84].

До загальних нормативно-правових актів з питань стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів доцільно віднести: Угоду про проведення узгодженої політики в галузі стандартизації, метрології і сертифікації від 13 березня 1992 року № 997_102 [559] та Закон України «Про стандартизацію» від 5 червня 2014 року № 1315 – VII. 

Угода про проведення узгодженої політики в галузі стандартизації, метрології і сертифікації від 13 березня 1992 року № 997 102 передбачає визнання діючих стандартів «ГОСТ» в якості міждержавних та збереження абревіатури «ГОСТ» за новими міждержавними стандартами, передбачаючи гармонізацію їхніх вимог з міжнародними, регіональними і передовими національними стандартами.

У Законі України «Про стандартизацію» від 5 червня 2014 року № 1315 – VII серед обʼєктів стандартизації переважає продукція і все, що з нею повʼязане. 

У цьому нормативно-правовому акті відбувається визначення стандартизації, яка відбувається на міжнародному, регіональному та національному рівні, а також поняття європейських, міждержавних, міжнародних, регіональних та національних стандартів. 

Міжнародна стандартизація - стандартизація, участь у якій відкрита для відповідних органів усіх держав. Регіональна стандартизація - стандартизація, участь у якій відкрита для відповідних органів держав лише одного географічного, політичного або економічного простору. Національна стандартизація - стандартизація, що здійснюється на рівні однієї держави.
Європейський стандарт - регіональний стандарт, прийнятий європейською організацією стандартизації. Міждержавний стандарт - регіональний стандарт, передбачений Угодою про проведення узгодженої політики в галузі стандартизації, метрології і сертифікації від 13 березня 1992 року та прийнятий Міждержавною радою із стандартизації, метрології і сертифікації. Міжнародний стандарт - стандарт, прийнятий міжнародною організацією із стандартизації і доступний для широкого кола користувачів. Національний стандарт - стандарт, прийнятий національним органом стандартизації та доступний для широкого кола користувачів. Регіональний стандарт - стандарт, прийнятий регіональною організацією стандартизації і доступний для широкого кола користувачів.

Передбачена класифікація нормативних документів із стандартизації залежно від рівня субʼєкта стандартизації, що приймає нормативні документи. Згідно з цим критерієм нормативні документи із стандартизації поділяються на такі види: національні стандарти та кодекси усталеної практики, прийняті національним органом стандартизації; стандарти, кодекси усталеної практики та технічні умови, прийняті підприємствами, установами та організаціями, що здійснюють стандартизацію.

До спеціальних нормативно-правових актів належать ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768-III, Закон України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962-IV та Закон України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264 – XII.

Залежно від обʼєкта стандартизації та нормування доцільно розрізняти стандартизацію і нормування в галузі охорони навколишнього природного середовища та стандартизацію і нормування в галузі охорони земель і відтворення родючості ґрунтів. 

Суспільні відносини щодо стандартизації і нормування в галузі охорони навколишнього природного середовища врегульовані в Законі України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року                    № 1264 – XII. Цей Закон передбачає наявність екологічних стандартів та екологічних нормативів.

Екологічна стандартизація і нормування проводяться з метою встановлення комплексу обовʼязкових норм, правил, вимог щодо охорони навколишнього природного середовища, використання природних ресурсів та забезпечення екологічної безпеки.
Екологічні стандарти це державні стандарти в галузі охорони навколишнього природного середовища, які є обовʼязковими для виконання і визначають поняття і терміни, режим використання й охорони природних ресурсів, методи контролю за станом навколишнього природного середовища, вимоги щодо запобігання забрудненню навколишнього природного середовища, інші питання, повʼязані з охороною навколишнього природного середовища та використанням природних ресурсів. Екологічні стандарти розробляються і вводяться в дію в порядку, що встановлюється законодавством України. 

Екологічні нормативи встановлюють гранично допустимі викиди та скиди у навколишнє природне середовище забруднюючих хімічних речовин, рівні допустимого шкідливого впливу на нього фізичних та біологічних факторів. Законодавством України можуть встановлюватися нормативи використання природних ресурсів та інші екологічні нормативи. До екологічних нормативів належать нормативи гранично допустимих концентрацій забруднюючих речовин у навколишньому природному середовищі та рівні шкідливих фізичних та біологічних впливів на нього.

Стандартизація і нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів регулюється ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768-III та Законом України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962 – IV.

У Розділі VI «Охорона земель» ЗК України від 25 жовтня 2001 року                   № 2768-III передбачено провадження стандартизації і нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів з метою забезпечення екологічної і санітарно-гігієнічної безпеки громадян шляхом прийняття відповідних нормативів і стандартів, які визначають вимоги щодо якості земель, допустимого антропогенного навантаження на ґрунти та окремі території, допустимого сільськогосподарського освоєння земель тощо.

Відповідно до ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768-III у галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів встановлюються такі нормативи: а) оптимального співвідношення земельних угідь; б) якісного стану ґрунтів; в) гранично допустимого забруднення ґрунтів; г) показники деградації земель та ґрунтів. Нормативні документи із стандартизації в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів встановлюються Кабінетом Міністрів України.
Господарська й інша діяльність, яка зумовлює забруднення земель і ґрунтів понад встановлені гранично допустимі концентрації небезпечних речовин, забороняється. Нормативи гранично допустимих концентрацій небезпечних речовин у ґрунтах, а також перелік цих речовин затверджуються центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища, та центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері санітарного й епідемічного благополуччя населення.

У Законі України «Про охорону земель» від 19 червня 2003 року № 962 – IV до системи заходів у галузі охорони земель включено стандартизація та нормування. 

До нормативних документів із стандартизації в галузі охорони земель належать: терміни, поняття класифікації; методи, методики і засоби визначення складу та властивостей земель; вимоги до збирання, обліку, обробки, збереження, аналізу інформації про якість земель, прогнозування зміни родючості ґрунтів; вимоги щодо раціонального використання й охорони земель; технічні умови щодо процесів та послуг у сфері охорони земель; метрологічні норми, правила, вимоги до організації робіт; інші нормативні документи із стандартизації у галузі охорони земель. 

У галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів встановлюються такі нормативи: гранично допустимого забруднення ґрунтів; якісного стану ґрунтів; оптимального співвідношення земельних угідь; показників деградації земель та ґрунтів. 

При порівнянні змісту Розділу VI «Охорона земель» та Розділу VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України, варто відзначити, що положення щодо стандартизації і нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів закріплені в Розділі VI ЗК України. За допомогою приписів цього розділу відбувається правове регулювання суспільних відносин щодо охорони земель. Положення щодо стандартизації та нормування, які закріплені у цьому розділі носять загальний характер. Не відбувається детального правового регулювання суспільних відносин щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів. Визначається мета стандартизації та нормування, а також перелік нормативів. Водночас правовідносини щодо стандартизації та нормування є управлінськими правовідносинами. За допомогою приписів Розділу VII ЗК України відбувається правове регулювання управлінських відносин у сфері  використання й охорони земель. При цьому у ньому не міститься жодного припису щодо стандартизації та нормування. 

А.М. Мірошниченко досліджуючи нормування як спосіб правового регулювання земельних відносин, запропонував внести зміни до ЗК України та  доповнити його загальними положеннями щодо нормування у сфері земельних відносин [309, с. 62]. На його думку, такі доповнення найдоцільніше було б закріпити у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України. Проте у своїй роботі А.М. Мірошниченко розглядав нормування в широкому розумінні: і як правотворчу діяльність Верховної Ради України та Кабінету Міністрів України, і як діяльність органів виконавчої влади щодо визначення кількісних та якісних характеристик стану навколишнього середовища. На нашу думку, запропонований підхід до визначення змісту нормування призводить до нівелювання характерних ознак, притаманних таким різним видам діяльності цих органів державної влади.   

Ми поділяємо висловлену точку зору щодо доцільності внесення змін до ЗК України та вважаємо за доцільне закріпити приписи щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів у окремій главі «Стандартизація та нормування в галузі використання й охорони земель». Пропонуємо розмістити цю главу у Розділ VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України. З метою забезпечення комплексного правового регулювання суспільних відносин щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів Глава «Стандартизація та нормування в галузі використання й охорони земель» має містити приписи, які визначатимуть: поняття стандартизації та нормування; субʼєктів стандартизації та нормування; види стандартів та нормативів та їх зміст.

Щодо видів стандартів, то в теорії права, за таким критерієм як зміст розрізняли такі види стандартів: стандарти, які містили технічні норми; стандарти, які містили технологічні норми; стандарти, які містили економічні норми; стандарти, які містили організаційні норми; стандарти, які містили процедурні норми; стандарти, які містили виробничо-естетичні норми; стандарти, які містили оргтехнічні норми; стандарти, які містили антропометричні норми [266].

Виділяли такі два види стандартів: стандарти, які за своєю природою були техніко-юридичними нормативними актами (стандарти на продукцію) та стандарти, які здійснюючи регулювання суспільних відносин у сфері стандартизації, метрології та якості продукції мали характер звичайних нормативно-правових актів [365, с. 156 – 157].   

Склалася відповідна система стандартизації якості продукції [326, с. 36 – 44; 333, с. 86 – 96; 364, с. 35 – 49]. Залежно від органів, які затверджували стандарти та меж їх дії розрізняли такі види стандартів: державні стандарти, галузеві стандарти, республіканські стандарти, стандарти підприємств.  

Залежно від змісту стандартів розрізняли такі види стандартів: стандарти технічних умов; стандарти параметрів; стандарти типів та основних параметрів; стандарти марок; стандарти сортаменту; стандарти конструкції та розмірів; стандарти технічних вимог; стандарти правил прийомки; стандарти методів випробувань; стандарти правил маркування, упаковки, транспортування та збереження; стандарти методів та засобів перевірки мір та вимірювальних приладів; стандарти правил експлуатації та ремонту; стандарти типових технологічних процесів.

Окрім стандартів, як основних видів нормативно-технічних актів, які регулювали питання якості продукції виділяли такі види нормативно-технічних актів: технічні умови, які поділялись на види залежно від території, на якій вони діяли та залежно від органів, якими вони затверджувались; кондиції; зразки тощо. 

У будівництві розрізняли: будівельні нормативи та правила, а також стандарти [551].

Щодо природоохоронних стандартів, то Ю.С. Шемшученко виділив три основні групи таких стандартів: які формують характеристику якості навколишнього середовища; які встановлюють правила користування природними ресурсами та режим роботи виробничо-господарських обʼєктів; організаційні стандарти. Якщо перші дві групи стандартів спрямовані на встановлення певних нормативних вимог, то третя група – на впровадження їх у практику, на впорядкування взаємодії субʼєктів та обʼєктів управління з оптимізації якості навколишнього середовища, на забезпечення безперебійного й ефективного функціонування системи природоохоронної стандартизації [585, с. 138 – 139].  

В.В. Пєтров серед стандартів якості навколишнього середовища розрізняв два види стандартів: екологічні та виробничо-господарські [349; 569]. Він визначив стандарти якості навколишнього середовища як гранично-допустимі нормативи антропогенного впливу на навколишнє середовище, перевищення яких загрожує збереженню оптимальних умов існування людини та її зовнішнього оточення. На його думку, екологічні стандарти визначали якісні критерії навколишнього середовища за допомогою гранично-допустимих концентрацій забруднюючих речовин в атмосферному повітрі, у водоймах, ґрунтах. Ця група відносилась до категорії найбільш розроблених стандартів якості навколишнього середовища. Вона забезпечувала інформацією щодо стану зовнішнього середовища людини, проте не завжди мала здатність вказати на джерело його забруднення. Виробничо-господарські стандарти якості навколишнього середовища визначали екологічний режим роботи виробничо-господарського обʼєкта за допомогою регламентації існуючого або потенційного джерела забруднення навколишнього середовища. За допомогою цього виду стандартів встановлювались гранично-допустимі викиди залежно від виду забруднення: пилового, газового, теплового, акустичного та затверджувались нормативи роботи очисних засобів, технологічного процесу, якості продукції з точки зору охорони зовнішнього середовища тощо. До цих стандартів були також віднесені будівельні нормативи, які визначали порядок використання та забудови території населених пунктів.

О.С. Колбасов виділив такі групи стандартів у сфері охорони навколишнього середовища: безпосередньо стандарти, зокрема ГОСТи; нормативи гранично допустимих концентрацій забруднюючих речовин у водоймах та атмосферному повітрі, а також гранично допустимі викиди; встановлені Державним комітетом СРСР у справах будівництва норми відводу земель для різного роду промислових, енергетичних і транспортних потреб, а також різноманітні будівельні норми, правила та методичні вказівки [336, с. 61 – 65].

Державний комітет СРСР із стандартів затвердив та вів у дію з 1 січня 1977 року ГОСТ 17.0.0.01 - 76 «Система стандартов в области охраны природы и улучшения использования природных ресурсов». У цьому стандарті було  передбачено, що система стандартів у сфері охорони природи складається з девʼяти комплексів стандартів (по одному комплексу для кожної із таких сфер): організаційно-методичні проблеми охорони природи та покращення використання природних ресурсів, охорони та раціонального використання вод, захисту атмосфери, охорони та раціонального використання ґрунтів, покращення використання земель, охорони флори, фауни, охорони та перетворення ландшафтів, раціонального використання й охорони надр.

У цьому ГОСТі була проведена класифікація стандартів залежно від обʼєкта, що підлягав стандартизації. За цим критерієм було запропоновано вісім груп стандартів: загальні положення; терміни, визначення, класифікація; показники якості природних середовищ, параметри забруднюючих викидів та показники інтенсивності використання природних ресурсів; правила охорони природи та раціонального використання природних ресурсів; методи визначення параметрів стану природних обʼєктів та інтенсивності господарських впливів; вимоги до засобів контролю та виміру стану навколишнього природного середовища; вимоги до приладів, апаратів та будівель з захисту навколишнього середовища від забруднення; інші стандарти [336, с. 61 – 62].

У сучасній літературі виділяють пʼять груп нормативів у сфері охорони навколишнього середовища (природоохоронні нормативи) [545, с. 205 – 210]. Першу групу складають санітарно-гігієнічні нормативи. До них належать нормативи якості (ГДК – гранично допустимі концентрації шкідливих хімічних речовин та біологічних агентів; МДР – максимально допустимі рівні фізичних факторів) та нормативи санітарних (захисних) зон. Мета цих нормативів – визначити показники якості навколишнього середовища по відношенню до здоровʼя людини. 

Другу групу природоохоронних нормативів утворюють виробничо – господарські нормативи. Найбільш відомі в цій групі нормативи ГДВ та ГДС – гранично допустимі викиди та скиди шкідливих речовин, ГДР – гранично допустимі рівні електромагнітних випромінювань, шуму, вібрації, радіації, а також ГНВ та ГЛР – граничні нормативи утворення відходів та ліміти на їх розміщення. Вони встановлюють вимоги до джерела шкідливого впливу, обмежуючи його діяльність певною граничною величиною. До вказаних нормативів можуть бути віднесені будь-які інші нормативи, які містять вимоги, які висуваються до джерел (стаціонарних, пересувних) з метою охорони оточуючого середовища та здоровʼя людини. 

До третьої групи нормативів та лімітів входять нормативи, які стосуються безпосередньо природних обʼєктів. Серед них нормативи допустимого вилучення компонентів природного середовища (наприклад, ОДВ – обсяг допустимого вилову риби, відстрілу мисливських тварин, розрахунок лісосіки й інше) та ГДН – нормативи гранично допустимого антропогенного навантаження на нього. До цієї групи можна віднести норми землевідводу й інші вимоги.

До четвертої групи нормативів належать територіальні нормативи, які включають санітарно-захисні зони промислових підприємств, водоохоронні зони (у том числі прибережні захисні смуги), а також округи санітарної охорони.

Пʼяту групу нормативів складають так звані допоміжні норми та правила, які зазвичай містяться в стандартах та інших нормативних документах. Їхня головна мета – забезпечення єдності: в термінології, в діяльності організаційних структур, у правовому регулюванні екологічних відносин, у вимірюванні екологічних показників тощо.

А.М. Мірошниченко провів класифікацію нормування як засобу правового регулювання земельних відносин за такими критеріями: [309, с. 56 – 83] за предметом правового регулювання (нормування, що здійснюється при регулюванні земельних приватизаційних відносин; відносин власності на землю; землекористування; справляння плати за землю; відносин управління в галузі використання, відтворення й охорони земель; відносин з охорони земель; відносин з застосування відповідальності; відносин з використання, охорони та відтворення окремих категорій земель); за обʼєктами та предметами нормування (нормування властивостей землі, - розмірів земельних ділянок, співвідношення земельних угідь, рівнів їх радіаційного забруднення, структури та складу ґрунтів; нормування параметрів діяльності людини у сфері земельних відносин, - способів, строків, методики, послідовності вчинення певних дій; земельно-правової документації, - форми і змісту відповідних документів; елементів економічного механізму у галузі земельних відносин, - розміру ставок земельного податку, розміру грошової оцінки земель; земельно-правової термінології); за субʼєктами здійснення нормування (Верховна Рада України, Кабінет Міністрів України, Президент України, Міністерства, Комітети, органи місцевого самоврядування, місцеві державні адміністрації, судові органи); за рівнем територіального охоплення (загальнодержавне, регіональне, локальне, індивідуальне нормування); за формою закріплення земельно-правових нормативів (нормативні документи із стандартизації, нормативні документи у галузі містобудування; система санітарних норм; система нормативних актів у галузі забезпечення пожежної безпеки).

Відтак, варто відзначити, що вчені провадили класифікацію стандартів та нормативів у сфері охорони навколишнього середовища, а також у сфері використання й охорони земель. Дослідження видів стандартів та нормативів у сфері охорони навколишнього середовища переважають над дослідженнями стандартів та нормативів у сфері використання й охорони земель. Існують лише поодинокі дослідження стандартів та нормативів у сфері використання й охорони земель. У звʼязку з цим постає потреба у систематизації стандартів та нормативів у сфері використання й охорони земель за відповідними критеріями. 

За колом правовідносин щодо використання й охорони земель стандарти та нормативи доцільно поділити на: стандарти та нормативи в галузі охорони земель; державні стандарти у сфері будівництва та будівельні норми, які повʼязані з використанням та охороною земель; санітарні норми [66, c. 256 – 260].

Залежно від зовнішньої форми визначення вимог щодо якості земель, родючості ґрунтів і допустимого антропогенного навантаження та господарського освоєння земель стандарти та нормативи в галузі охорони земель поділяються на: стандарти в галузі охорони земель; нормативи в галузі охорони земель [472].

У галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів встановлюються такі нормативи: гранично допустимого забруднення ґрунтів; якісного стану ґрунтів; оптимального співвідношення земельних угідь; показники деградації земель та ґрунтів.

Щодо систематизації стандартів в галузі охорони земель, то ДК 004:2008 «Український класифікатор нормативних документів» призначено для впорядкування та класифікації стандартів та інших нормативних документів щодо стандартизації [190]. Державний класифікатор розроблений відповідно до Міжнародного класифікатора стандартів. На підставі розробленої класифікації нормативних документів щодо стандартизації уявляється доцільним представити систему стандартів в галузі охорони земель. 

За сферою стандартизації доцільно виділити 3 класи стандартів в галузі охорони земель: «Загальні положення. Термінологія. Стандартизація. Документація»; «Захист довкілля та здоровʼя. Безпека»; «Сільське господарство». В межах цих класів за обʼєктами стандартизації виділяються групи з подальшою їх деталізацією у підгрупах. 

Залежно від субʼєктів прийняття та за територією поширення існують: міжнародні; регіональні; національні стандарти [498].

Міжнародні стандарти це стандарти, прийняті міжнародною організацією зі стандартизації та доступні для широкого кола користувачів. До міжнародних стандартів можна віднести стандарти ISO. 

Регіональні стандарти це стандарти, прийняті регіональною організацією  стандартизації та доступні для широкого кола користувачів. До регіональних стандартів можна віднести європейські та міждержавні стандарти. Європейський стандарт – регіональний стандарт, прийнятий європейською організацією стандартизації. Як міждержавні стандарти виступають ГОСТи. Слід розрізняти два види ГОСТів. Перший вид ГОСТів  це стандарти, які були наявні на 1 січня 1992 року у фонді Держстандарту Росії як правонаступника Держстандарту СРСР відповідно до Угоди про проведення узгодженої політики в галузі стандартизації, метрології і сертифікації  від 13 березня 1991 року № 997_102. Другий вид ГОСТів - це стандарти, прийняті Міждержавною радою із стандартизації, метрології і сертифікації [559].   

Національні стандарти - стандарти, прийняті національним органом  стандартизації та доступні для широкого кола користувачів.

Щодо правовідносин з використання й охорони земель у сфері будівництва, то залежно від форми закріплення нормативних вимог існують: державні стандарти у сфері будівництва та будівельні норми, які повʼязані з використанням та охороною земель. 

Нормування у будівництві - діяльність з розроблення та затвердження будівельних норм для обовʼязкового застосування у сфері будівництва, містобудування та архітектури з метою формування безпечного середовища для життя і здоровʼя людини. 

Будівельні норми - затверджений субʼєктом нормування підзаконний нормативний акт технічного характеру, що містить обовʼязкові вимоги у сфері будівництва, містобудування та архітектури. 

Розрізняють державні та галузеві будівельні норми. Державні будівельні норми - нормативний акт, затверджений ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері будівництва. Галузеві будівельні норми - нормативний акт, затверджений міністерством в межах своїх повноважень у разі відсутності державних будівельних норм або необхідності встановлення вимог до будівництва окремих видів споруд, що конкретизують вимоги державних будівельних норм. Упорядковане зібрання контрольних примірників будівельних норм має складати фонд будівельних норм  [368].

У ДБН А. 1.1-1:2009 Система нормування та стандартизації у будівництві. Основні положення [172] закріплена система нормування та стандартизації у будівництві. Залежно від змісту доцільно виділити такі класи державних стандартів у сфері будівництва та будівельних норм, які повʼязані з використанням та охороною земель: організаційно-методичні документи; містобудування; технічні норми, правила і стандарти. В межах цих класів за обʼєктами стандартизації та нормування виділяються підкласи з подальшою їх деталізацією у комплексах. 

Щодо правовідносин з забезпечення санітарного й епідемічного благополуччя населення, то згідно з приписами ст.ст. 1, 22 Закону України «Про забезпечення санітарного й епідемічного благополуччя населення» від 24 лютого 1994 року № 4004 – XII [396] органи виконавчої влади, місцевого самоврядування, підприємства, установи, організації та громадяни зобовʼязані утримувати надані в користування чи належні їм на праві власності земельні ділянки і території відповідно до вимог санітарних норм. 

Державні санітарні норми та правила (санітарні норми) – обовʼязкові для виконання нормативно-правові акти ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері охорони здоровʼя, що встановлюють медичні вимоги безпеки щодо середовища життєдіяльності та окремих його факторів, недотримання яких створює загрозу здоровʼю і життю людини та майбутніх поколінь, а також загрозу виникнення і розповсюдження інфекційних хвороб та масових неінфекційних захворювань (отруєнь) серед населення. Слід розрізняти санітарні норми, затверджені Міністерством охорони здоровʼя України [398; 399] та іншими субʼєктами [184].

Існують різні органи, які провадять стандартизацію та нормування в галузі охорони земель. Органи виконавчої влади є динамічною системою, яка доволі часто змінюється відповідно до законодавства України. У звʼязку з цим постає необхідність визначити субʼєктів, які здійснюють діяльність зі стандартизації та нормування у галузі охорони земель, дослідити їхні повноваження, визначити недоліки, які притаманні їхній діяльності та запропонувати шляхи їх подолання [50, c. 81 – 88]. 

Стандарти та норми у галузі охорони земель можуть прийматися міжнародною організацією зі стандартизації, регіональною організацією зі стандартизації, національним органом зі стандартизації. 

Міжнародна організація стандартизації – організація, що займається стандартизацією, членство в якій відкрите для відповідних національних органів усіх держав. Міжнародною організацією стандартизації є ISO (International Organization for Standardization). Ця організація приймає міжнародні стандарти. Україна є повним членом ISO в особі Державного підприємства «Український науково-дослідний і навчальний центр проблем стандартизації, сертифікації та якості» (ДП «УкрНДНЦ») [600].

Регіональна організація стандартизації – організація, що займається стандартизацією, членство в якій відкрите для відповідних національних органів держав лише одного географічного, політичного або економічного простору [153]. Такими регіональними організаціями зі стандартизації є: Європейський комітет зі стандартизації,  Міждержавна Рада із стандартизації, метрології і сертифікації. 

Європейський комітет зі стандартизації (фр. Comité Européen de Normalisation, CEN) - міжнародна неприбуткова організація, основною метою якої є сприяння розвитку торгівлі товарами та послугами через розробку та запровадження європейських стандартів (євронорм, EN). CEN є офіційно визнаним органом зі стандартизації у Європейському Союзі (ЄС). Україна є асоційованим членом цієї організації в особі Державного підприємства «Український науково-дослідний і навчальний центр проблем стандартизації, сертифікації та якості» (ДП «УкрНДНЦ») [210; 211]. 

Міждержавна Рада із стандартизації, метрології і сертифікації приймає стандарти, які отримують статус міждержавних та дістають позначення ГОСТ. Міждержавна Рада визнана Міжнародною організацією зі стандартизації (ISO) – Регіональною Організацією зі стандартизації як Євро-Азійська Рада зі стандартизації, метрології та сертифікації (EASC). Україна є членом Міждержавної Ради із стандартизації, метрології і сертифікації в особі Міністерства економічного розвитку і торгівлі України [304; 559].

Національний орган стандартизації - орган стандартизації, визнаний на національному рівні, що має право бути національним членом відповідних міжнародних та регіональних організацій стандартизації [153].

Діяльність субʼєктів зі стандартизації та нормування на національному рівні побудована за принципом спеціалізації. Вони розробляють та затверджують стандарти та нормативи у галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів, в межах закріпленої за ними компетенції. 

Кабмін України встановлює нормативи в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів. У галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів ним встановлюються такі нормативи: гранично допустимого забруднення ґрунтів; якісного стану ґрунтів; оптимального співвідношення земельних угідь; показників деградації земель та ґрунтів [472].

Міністерство економічного розвитку і торгівлі України (Мінекономрозвитку) є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері технічного регулювання, стандартизації, метрології та метрологічної діяльності. 

Мінекономрозвитку відповідно до покладених на нього завдань: забезпечує нормативно-правове регулювання у сфері стандартизації; погоджує програму робіт з національної стандартизації; вживає заходів щодо адаптації законодавства України у сфері стандартизації до законодавства ЄС; узагальнює практику застосування законодавства у сфері стандартизації, розробляє пропозиції щодо його вдосконалення та вносить на розгляд в установленому порядку проекти законодавчих актів, актів Президента України, Кабінету Міністрів України; погоджує розроблені національним органом стандартизації національні стандарти (зміни до них) щодо: процедур розроблення, прийняття, перевірки, перегляду, скасування та відновлення дії національних стандартів, кодексів усталеної практики та змін до них; критеріїв, форми і процедур розгляду пропозицій щодо проведення робіт з національної стандартизації; процедур створення, діяльності та припинення діяльності технічних комітетів стандартизації; затверджує національні класифікатори, зміни до них та процедури їх розроблення; затверджує методичні рекомендації щодо формування переліків національних стандартів, відповідність яким надає презумпцію відповідності продукції, повʼязаних з нею процесів або методів виробництва чи інших обʼєктів вимогам технічних регламентів; представляє інтереси України в міжурядових організаціях стандартизації, укладає міжнародні договори України про співробітництво та проведення робіт у сфері стандартизації з такими організаціями та відповідними урядовими і міжурядовими органами інших держав згідно із Законом України «Про міжнародні договори України»; здійснює контроль за дотриманням національним органом стандартизації процедур у сфері стандартизації відповідно до принципів, норм і вимог, установлених законодавством; вживає обґрунтованих заходів для прийняття і дотримання субʼєктами стандартизації Кодексу доброчинної практики з розробки, прийняття та застосування стандартів відповідно до Угоди СОТ про технічні барʼєри у торгівлі, що є додатком до Марракеської угоди про заснування СОТ від 15 квітня 1994 р; затверджує Статут національного органу стандартизації та зміни до нього;  інформує та надає розʼяснення щодо реалізації державної політики у сфері стандартизації; у межах повноважень, передбачених законом, здійснює співробітництво у сфері стандартизації з відповідними органами інших держав; визначає пріоритетні напрями розвитку у сфері стандартизації; затверджує Положення про керівну раду національного органу стандартизації та її склад; затверджує Положення про комісію з апеляцій, її склад та порядок розгляду апеляцій; здійснює організаційне, інформаційне та матеріально-технічне забезпечення діяльності комісії з апеляцій, утвореної відповідно до ст. 14 Закону України «Про стандартизацію»; затверджує методику визначення трудомісткості та вартості робіт з національної стандартизації; розглядає щорічний звіт про діяльність національного органу стандартизації; утворює національний орган з акредитації та національний орган стандартизації; призначає на посаду і звільняє з посади керівника національного органу з акредитації; призначає на посаду і звільняє з посади керівника національного органу стандартизації; здійснює в установлені строки моніторинг національного органу з акредитації з метою забезпечення виконання ним на постійній основі вимог, встановлених ст. 6¹ Закону України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності», з урахуванням результатів взаємного оцінювання; вживає відповідних коригувальних заходів або забезпечує вжиття таких заходів національним органом з акредитації у разі, коли зазначений орган не відповідає вимогам або не виконує обовʼязків, встановлених  Законом України «Про акредитацію органів з оцінки відповідності» [351].

Державне підприємство «Український науково-дослідний і навчальний центр проблем стандартизації, сертифікації та якості» (ДП «УкрНДНЦ») утворено постановою Кабінету Міністрів України «Про утворення Українського науково-дослідного і навчального центру проблем стандартизації, сертифікації та якості» від 21 серпня 2003 року № 1337 [512]. Розпорядженням Кабінету Міністрів України «Про визначення державного підприємства, яке виконує функції національного органу стандартизації» від 26 листопада 2014 року № 1163-р ДП «УкрНДНЦ» визначено, як державне підприємство, яке виконує функції національного органу стандартизації [370].
До повноважень національного органу стандартизації належать: організація та координація діяльності щодо розроблення, прийняття, перевірки, перегляду, скасування та відновлення дії національних стандартів, кодексів усталеної практики та змін до них відповідно до закону;  прийняття, скасування та відновлення дії національних стандартів, кодексів усталеної практики та змін до них відповідно до закону; вжиття заходів щодо гармонізації національних стандартів та кодексів усталеної практики з відповідними міжнародними, регіональними стандартами та кодексами усталеної практики; розроблення за погодженням з ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері стандартизації, національних стандартів та змін до них щодо: процедур розроблення, прийняття, перевірки, перегляду, скасування та відновлення дії національних стандартів, кодексів усталеної практики та змін до них; критеріїв, форми і процедур розгляду пропозицій щодо проведення робіт з національної стандартизації; процедур створення, діяльності та припинення діяльності технічних комітетів стандартизації; забезпечення відповідності національних стандартів та кодексів усталеної практики законодавству; забезпечення адаптації національних стандартів та кодексів усталеної практики до сучасних досягнень науки і техніки; підготовка та затвердження програми робіт з національної стандартизації; прийняття рішень щодо створення та припинення діяльності технічних комітетів стандартизації, визначення сфери їх діяльності; координація діяльності технічних комітетів стандартизації; участь у підготовці міжнародних, регіональних стандартів та кодексів усталеної практики, що розробляються відповідними міжнародними та регіональними організаціями стандартизації, членом яких є національний орган стандартизації чи з якими він співпрацює згідно з положеннями таких організацій або відповідними договорами, а також забезпечення врахування інтересів України під час провадження зазначеної діяльності;  забезпечення та сприяння співробітництву у сфері стандартизації між виробниками, постачальниками, споживачами продукції та відповідними державними органами; заохочення субʼєктів малого і середнього підприємництва до участі в розробленні національних стандартів та кодексів усталеної практики, забезпечення доступу зазначених субʼєктів до текстів таких документів; підготовка щорічного звіту про свою діяльність, внесення його після схвалення керівною радою на розгляд до ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері стандартизації, та оприлюднення на офіційному веб-сайті не пізніше пʼяти робочих днів з дня схвалення цього звіту керівною радою, але не пізніше 1 квітня наступного за звітним року [498].

У складі підприємства працюють: Інститут стандартизації, Управління  оцінки відповідності, Інститут підготовки фахівців Національного органу стандартизації, Управління по роботі з реєстрами та сертифікатами та Національний фонд нормативних документів. ДП «УкрНДНЦ» має філії, що знаходяться  у Львові та Харкові  [562]. 

Відповідно до законодавства [498] субʼєктами стандартизації є технічні комітети стандартизації. Наприклад, існував ТК 93 «Системи управління якістю, довкіллям та безпечністю харчових продуктів». ДП «УкрНДНЦ» здійснювало функції секретаріату цього технічного комітету стандартизації [562]. 

Міністерство регіонального розвитку, будівництва та житлово-комунального господарства України (Мінрегіон) є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізує державну регіональну політику, державну житлову політику і політику у сфері будівництва, архітектури, містобудування, житлово-комунального господарства, а також забезпечує формування державної політики у сфері архітектурно-будівельного контролю та нагляду, контролю у сфері житлово-комунального господарства, у сфері ефективного використання паливно-енергетичних ресурсів, енергозбереження, відновлюваних джерел енергії та альтернативних видів палива.

Мінрегіон відповідно до покладених на нього завдань: 

затверджує: державні будівельні норми, зокрема з питань реставрації, консервації, ремонту і пристосування пам’яток архітектури і містобудування, планування їх території та визначення меж, режимів використання їх зон охорони, порядок консервації та розконсервації об’єктів будівництва; положення про Атестаційну архітектурно-будівельну комісію та її склад; положення про експериментальне будівництво; типове положення про архітектурно-містобудівні ради, форму будівельного паспорта; склад, зміст і порядок розроблення історико-архітектурного опорного плану населеного пункту, занесеного до Списку історичних населених місць;
забезпечує в межах повноважень, передбачених законом: перевірку, перегляд, скасування галузевих нормативних документів у визначених сферах діяльності;
здійснює: повноваження ЦОВВ з нормування у будівництві;
утворює та забезпечує функціонування центрального фонду будівельних норм, здійснює наповнення фонду [426].

Державна служба України з питань геодезії, картографії та кадастру (Держгеокадастр) є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства і який реалізує державну політику у сфері топографо-геодезичної і картографічної діяльності, земельних відносин, землеустрою, у сфері Державного земельного кадастру, державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів.
Держгеокадастр відповідно до покладених на нього завдань розробляє: нормативно-технічні документи, державні стандарти, норми і правила у сфері земельних відносин в установленому законодавством порядку; стандарти і технічні регламенти у сфері Державного земельного кадастру відповідно до закону, а також порядки створення та актуалізації картографічних матеріалів, кадастрових класифікаторів, довідників та баз даних; нормативно-технічні документи з питань геодезії, картографії, геоінформаційних систем [393].

Міністерство охорони здоровʼя України (МОЗ) є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування державної політики у сфері санітарного й епідемічного благополуччя населення.

МОЗ відповідно до покладених на нього завдань у сфері санітарного й епідемічного благополуччя населення затверджує: державні санітарні норми і правила, санітарно-епідеміологічні та санітарно-протиепідемічні правила і норми, санітарно-епідеміологічні правила і норми, протиепідемічні правила і норми, гігієнічні та протиепідемічні правила і норми, державні санітарно-епідеміологічні нормативи, санітарні регламенти [396; 425].

Міністерство екології та природних ресурсів України (Мінприроди) є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки. Воно розробляє і вводить у дію нормативи допустимих рівнів шкідливого впливу фізичних та біологічних факторів на стан навколишнього природного середовища; забезпечує нормативно-правове регулювання з питань щодо правил, нормативів, норм у сфері розвитку водного господарства і меліорації земель, аналізує практику їх застосування [422].

Щодо їх діяльності в частині формування фонду стандартів та нормативів, то варто відзначити, що на сайті Верховної Ради України функціонує система «Законодавство України» [341]. Вона містить обмежений перелік ГОСТів, прийнятих до 1991 року та їхні тексти. 

На сайті ДП «УкрНДНЦ» [563] є в наявності Каталог нормативних документів, який побудований на базі Державного класифікатора, - ДК 004:2008 «Український класифікатор нормативних документів». Каталог нормативних документів містить лише перелік нормативних документів. Безпосередній доступ до текстів нормативних документів відсутній. Тексти стандартів можна отримати на замовлення на оплатній основі.     

У Законі України «Про будівельні норми» від 5 листопада 2009 року                       № 1704-VI передбачено формування центрального фонду будівельних норм. Тексти всіх будівельних норм, включених до центрального фонду будівельних норм, мають розміщуватись на офіційному веб-сайті центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері будівництва. Доступ до таких текстів повинен бути безоплатним. 

Щодо практичної реалізації цих приписів, то на сайті Мінрегіонбуду України [342] у розділі напрями діяльності (будівництво й архітектура) передбачений підрозділ технічне регулювання та науково-технічний розвиток. Цей підрозділ передбачає наявність двох частин: нормування та стандартизація. Вони представлені переліком стандартів та будівельних норм. Існує доступ до текстів будівельних норм та державних стандартів України.

Відповідно до ст.8 Закону України «Про будівельні норми» від 5 листопада 2009 року № 1704-VI Кабінет Міністрів України затвердив: Положення про центральний фонд будівельних норм та Типове положення про фонд галузевих будівельних норм [431] 
Окрім офіційних сайтів субʼєктів стандартизації, існує велика кількість інших сайтів, на яких розташовані не лише переліки стандартів та норм, а й подекуди і їх тексти. При цьому невідомим залишається ступінь їх актуальності та чинності.

У наявності є програмні комплекси, придбавши які можна отримати доступ до бази діючих стандартів та нормативів. Зокрема, такою базою даних є Інформаційна Довідкова Система «БУДСТАНДАРТ». Відповідно до Витягу з протоколу № 7 засідання секції технічного регулювання у будівництві Науково-технічної ради Мінрегіонбуду від 17 липня 2008 року було вирішено запропонувати розробнику компʼютерної програми «Інформаційна довідкова система «БУДСТАНДАРТ» опрацювати питання щодо використання цієї системи у локальній мережі центрального апарату Мінрегіонбуду України [319, с. 5 – 6]. Ця база містить перелік, а також текст стандартів та нормативів. Передбачений пошук стандартів та нормативів. Система підлягає оновленню. 

Щодо зарубіжного досвіду, то у законодавстві інших країн передбачені заходи, які, на нашу думку, мають забезпечувати швидкий та зручний доступ зацікавлених субʼєктів до стандартів та нормативів. Такими заходами є організація функціонування федерального інформаційного фонду технічних регламентів та стандартів, а також єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання [331] та офіційного опублікування текстів національних стандартів у друкованих виданнях та у інформаційній системі загального користувння - на офіційному сайті Федерального агентства з технічного регулювання та метрології (Росстандарт) у мережі Інтернет. Федеральне агентство з технічного регулювання та метрології має забезпечувати на постійній основі публікацію текстів національних стандартів на офіційному сайті Федерального агентства з технічного  регулювання та метрології в мережі Інтернет і вільний безкоштовний доступ до них [332]. 

Забезпечення на постійній основі офіційного опублікування заново затверджених національних стандартів, змін, доповнень до них у електронно-цифровій формі на Інтернет-порталі Федерального агентства в мережі Інтернет має здійснюватись у строк, що не перевищує 30 днів після затвердження національних стандартів. До офіційно опублікованих стандартів в електронно-цифровій формі забезпечується вільний безкоштовний доступ на строк, необхідний для ознайомлення з ними – на 1 рік [318]. 

Щодо практичної реалізації цих положень, то Росстандар використовує у своїй діяльності такі інтернет - ресурси, як Офіційний сайт Федерального агентства з технічного регулювання та метрології [343] та Інформаційний портал із стандартизації [344]. На цих двох порталах розміщений каталог національних стандартів та міждержавних стандартів. Наявний на сайтах перелік стандартів не представлений системою, запровадженою відповідно до Міжнародного класифікатора стандартів. Стандарти підлягають опублікуванню на Офіційному сайті Росстандарта. Таке розміщення стандартів має обмежений за строком характер. Встановлений строк у 1 рік для безкоштовного доступу для ознайомлення зі стандартом. Тексти стандартів розташовані з захистом від копіювання та тиражування.

Таким чином, вітчизняні фонди (системи) стандартів та нормативів, у тому числі у сфері охорони земель ніяким чином не повʼязані і існують автономно. Ці системи не містять тексти усіх стандартів та нормативів. На сайтах субʼєктів, відповідальних за належне забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів відсутня їхня цілісна система, невідомим залишається ступінь їх чинності. Вони не складають єдиної загальнодоступної мережі стандартів на нормативів. Водночас існують програмні комплекси, які на оплатній основі надають доступ до відповідних баз даних. 

На нашу думку, з метою належного забезпечення зацікавлених осіб  інформацією щодо стандартів та нормативів варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях та в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. Бази стандартів та нормативів повинні підтримуватись в актуальному стані. Доступ до таких баз та текстів стандартів та нормативів має мати безстроковий характер та відбуватись на безоплатні основі у тих випадках, коли вони є обов’язковими для виконання. Тексти стандартів та нормативів повинні бути розміщенні з правом копіювання. Вважаємо за доцільне прийняти положення, в яких врегулювати питання існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів та закріпити їх у відповідних Постановах Кабінету Міністрів України «Про опублікування стандартів та нормативів» та «Про інформаційний фонд стандартів та нормативів та єдину інформаційну систему щодо технічного регулювання». 

У звʼязку з цим під інформаційним фондом стандартів та нормативів варто розуміти організаційно впорядковану систему нормативно - правових актів у сфері технічного регулювання у формі офіційних публікацій та у електронно-цифровій формі. Під єдиною інформаційною системою щодо технічного регулювання доцільно розуміти інформаційний ресурс загального користування, який включає систему нормативно - правових актів у сфері технічного регулювання у формі офіційних публікацій та у електронно-цифровій формі, довідково-пошуковий апарат та відповідні інформаційні технології. Ця система має створюватись з метою забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо нормативно-правових актів, які входять до складу інформаційного фонду стандартів та нормативів. Нарешті, під опублікуванням стандартів та нормативів варто розуміти розміщення текстів стандартів та нормативів, їх переліку у друкованих виданнях та у єдиній інформаційній системі в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. 

3.5 Правові засади підвищення ефективності контролю у сфері використання й охорони земель

Правовому регулюванню здійснення контролю у сфері  використання й охорони земель притаманна ціла низка недоліків. Їх наявність ставить під сумнів можливість держави в особі органів виконавчої влади гарантувати права на землю, належний якісний стан земель тощо.

Правовий статус органів виконавчої влади, які здійснюють контрольні повноваження у сфері використання й охорони земель чітко не визначений. Відсутній ефективний та функціональний самоврядний, громадський контроль та самоконтроль у сфері використання й охорони земель. 

Ці недоліки є свідченням відсутності комплексного підходу до правового регулювання державного контролю у сфері використання й охорони земель [45; 46; 49; 64; 90; 91; 101; 124]. Питання правового регулювання здійснення контролю досліджували представники науки адміністративного [19; 20, с. 125 – 138; 28; 150; 293; 550], екологічного [14; 15; 17, с. 257 – 284; 22; 31, с. 105; 145; 146; 147; 148; 156; 167; 168; 170; 199; 264; 267; 295; 312; 313; 316; 363, с. 182, 259; 366; 567; 568; 588] та земельного права [30, с. 48 – 49; 149; 151; 242; 249,             с. 54 – 55; 265; 284, с. 543 – 585; 285; 289; 327, с.7, 18 – 19; 533; 570, с. 5; 571]. Наявним дослідженням бракує системного підходу до визначення поняття державного контролю у сфері використання й охорони земель [45, с. 90 – 93; 101, с. 245 – 250].

На думку представників науки адміністративного права, контроль може бути і самостійним явищем, і складовою частиною іншого явища чи системи, а тому може бути виділений і як самостійний вид діяльності держави, і як функція законодавчої, виконавчої та судової влади. 

Тобто контроль в системі державної влади може бути визначений як діяльність, що діалектично повʼязана з іншими видами діяльності держави, знаходиться у взаємозвʼязку з ними і складає одне ціле, забезпечуючи єдність державної влади. Водночас контроль є функцією законодавчої, виконавчої, судової влади і внутрішнім компонентом їх діяльності [19, с. 40].

Екологи досліджують екологічний контроль в статиці та в динаміці. 

В статиці екологічний контроль розглядається як функція державного управління природокористуванням та охороною навколишнього природного середовища. 

В динаміці екологічний контроль розглядається як елемент механізму управління якістю навколишнього природного середовища. Сам екологічний контроль також є певним самостійним механізмом. Останній складається з цілого ряду інших механізмів. Цими механізмами є організаційний, економічний, правовий та ідеологічний механізми [146, с. 37, 73]. 

Спираючись на наявні теоретичні розробки [520] та приписи земельного законодавства, ми пропонуємо також визначити поняття державного контролю у сфері використання й охорони земель у статиці та динаміці. 

В статиці державний контроль - це сукупність правових норм, які регулюють суспільні відносини державного контролю у сфері використання й охорони земель та окремо взяті функції відповідних органів державної влади зі здійснення контролю у сфері використання й охорони земель. 

В динаміці державний контроль - це правовідносини державного контролю у сфері використання й охорони земель, а також елемент організаційного механізму контролю у сфері використання й охорони земель та управління у сфері використання й охорони земель. 

У юридичній літературі вказується на окремі види контролю, які мають переважати над іншими, зокрема, до такого виду контролю відносять самоврядний контроль [533]. 

Ми вважаємо, що має мати місце системний підхід до формування організаційного механізму контролю у сфері використання й охорони земель. Цей механізм має охоплювати усі види контролю: державний контроль, у тому числі відомчий контроль, самоврядний та громадський контроль, а також самоконтроль. Субʼєкти контролю мають взаємодіяти, координувати та узгоджувати свої дії, тим самим створюючи цілісну систему контролю у сфері використання й охорони земель. 

Державний контроль у сфері використання й охорони земель провадиться органами державної влади. Відповідно до Конституції України [263] органами державної влади є органи законодавчої, виконавчої та судової влади (ст.6). За цими органами закріплений цілий ряд контрольних повноважень. Верховна Рада України здійснює контроль за діяльністю Кабінету Міністрів України відповідно до Конституції України та закону (ст. 85 Конституції України). Кабінет Міністрів України спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади (ст. 116 Конституції України). Конституційний Суд України приймає рішення та дає висновки у справах щодо конституційності законів та інших правових актів Верховної Ради України, актів Президента України, актів Кабінету Міністрів України, правових актів Верховної Ради АРК [455].

У науці адміністративного права розрізняють широке та вузьке розуміння контролю. Поряд із широким розумінням державного контролю як діяльності, що притаманна у різних обсягах усім державним органам, у літературі з адміністративного права контроль розглядають звужено – як діяльність спеціальних органів контролю, які у межах своїх повноважень наділяються саме функцією контролю, яка є основним видом їхньої роботи, і здійснюють її за допомогою визначених законом методів та процедур [19, с.12].

Відтак, правовідносини державного контролю у сфері використання й охорони земель доцільно розглядати в широкому та вузькому розумінні. 

У широкому розумінні правовідносини державного контролю у сфері використання й охорони земель - це врегульовані нормами права суспільні відносини за участю органів законодавчої, виконавчої та судової влади з реалізації, закріплених за ними контрольних повноважень у сфері використання й охорони земель.

За органами виконавчої влади контрольні повноваження закріплені обʼєктивно. Ці органи повинні здійснювати не лише дії з реалізації норм права, а й перевіряти чи відповідає поведінка відповідних субʼєктів приписам, закріпленим у законодавстві. Без цього неможливо визначити чи була реалізована належним чином норма права, причини її неналежної реалізації тощо. Контрольні повноваження тією чи іншою мірою закріплені за всіма органами виконавчої влади. Проте, виходячи з того, що контроль може виступати самостійним видом державної діяльності [19, с. 32], у системі органів виконавчої влади функціонують спеціальні контролюючи органи. 

Отже, у вузькому розумінні правовідносини державного контролю у сфері використання й охорони земель - це врегульовані нормами права суспільні відносини за участю спеціальних контролюючих органів виконавчої влади з реалізації, закріплених за ними контрольних повноважень у сфері використання й охорони земель.

Органи виконавчої влади мають забезпечувати розвиток суспільних відносин у відповідних галузях економіки нашої країни. Такими галузями економіки є сільське господарство, паливно-енергетичний комплекс, житлово-комунальне господарство, водне господарство, лісове господарство тощо. Територіальним базисом, а в деяких випадках засобом та предметом праці для цих галузей економіки виступає земля. Отже, органи виконавчої влади галузевої компетенції мають бути зацікавлені не лише у високих економічних показниках, а й у дотриманні приписів земельного законодавства. Цього можна досягнути, закріпивши за галузевими органами виконавчої влади контрольні повноваження у сфері використання й охорони земель поряд з іншими їхніми управлінськими функціями. Такий контроль є відомчим контролем. Отже, під відомчим контролем доцільно розуміти правовідносини щодо контролю у сфері використання й охорони земель, який провадиться міністерствами та відомствами у межах певних сфер суспільних відносин.

Правове регулювання відносин державного контролю домінує в порівнянні з правовим регулюванням відносин, повʼязаних із здійсненням інших видів контролю. Висловлюються думки про необхідність запровадження жорсткої виконавчої вертикалі [19, с.44]. Запропоновані теоретичні положення реалізуються на практиці. Спостерігається централізація контрольної діяльності. Принаймні чисто технічно існує спеціальний орган виконавчої влади, який має виконувати контрольні повноваження у сфері використання й охорони земель [393; 417]. При цьому правове регулювання контрольної діяльності органів місцевого самоврядування та громадських інспекторів є незначним та малоефективним. Це знижує ефективність діяльності органів місцевого самоврядування та громадськості на місцевому рівні під час вирішення таких питань, як: перерозподіл та обіг земель, планування їх використання, залучення інвестицій у сільське господарство тощо. 

Ми вважаємо, що домінуюче положення правового регулювання відносин державного контролю в порівнянні з правовим регулюванням відносин, повʼязаних із здійсненням інших видів контролю у сфері використання й охорони земель не може забезпечити належний якісний стан земель. На державу, в особі її органів не доцільно покладати весь тягар відповідальності за гарантування дотримання вимог земельного законодавства. Побудова демократичної держави, плюралізм форм власності на землю, поступове запровадження ринку земель вимагає розподілу такої відповідальності з субʼєктами, в інтересах яких ці кардинальні зміни відбулись, а саме з територіальними громадами, органами місцевого самоврядування, власниками земельних ділянок та їх користувачами. Це вимагає удосконалення правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель та активного розвитку правого регулювання самоврядного, громадського контролю та самоконтролю.

Повноваження органів місцевого самоврядування щодо здійснення контролю у сфері використання й охорони земель чітко не визначені [462; 533]. Варто посилити роль цих органів під час здійснення контролю у цій сфері суспільних відносин. Потрібно передати органам місцевого самоврядування частину контрольних повноважень від спеціальних органів виконавчої влади. До предмета контрольної діяльності органів місцевого самоврядування слід віднести окрім земель комунальної власності, землі приватної та державної форми власності (ст.12 ЗК України). На думку С.І. Хомʼяченко, сільські, селищні та міські ради повинні бути наділені повноваженнями, які давали б їм право контролювати використання всіх земель у межах відповідних населених пунктів з метою забезпечення не тільки дотримання норм чинного земельного законодавства, а й затвердження планів забудови та розвитку територій населених пунктів [570, с. 13].

Громадський контроль у сфері використання й охорони земель здійснюється громадськими інспекторами, які призначаються відповідними органами місцевого самоврядування, ЦОВВ, що реалізує державну політику у сфері здійснення державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, ЦОВВ, що реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, і діють на підставі положення, затвердженого ЦОВВ, що забезпечують формування державної політики у сферах нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, охорони навколишнього природного середовища [223]. 
Земля є складовою частиною навколишнього природного середовища. У звʼязку з цим громадський контроль у сфері використання й охорони земель доцільно розглядати як різновид громадського контролю у сфері охорони навколишнього природного середовища.

 Беручи за основу наявні у спеціальній літературі пропозиції з удосконалення правового регулювання громадського екологічного контролю [199] доцільно вжити такі заходи з удосконалення правового регулювання громадського контролю у сфері використання й охорони земель. Правовідносини громадського контролю у сфері  використання й охорони земель доцільно розглядати у двох аспектах, - у вузькому та у широкому розумінні. 

У вузькому розумінні правовідносини громадського контролю у сфері використання й охорони земель – це врегульовані нормами права суспільні  відносини у сфері контролю за використання й охорони земель за участю громадських інспекторів, які діють на підставі спеціального положення, затвердженого відповідним органом виконавчої влади. 

У широкому розумінні правовідносини громадського контролю у сфері використання й охорони земель – це врегульовані нормами права суспільні  відносини у сфері контролю за використання й охорони земель за участю громадян, громадських обʼєднань та громадських інспекторів відповідно до законодавства. Громадський контроль є діяльністю громадян, громадських обʼєднань [382] та громадських інспекторів, наділених відповідними повноваженнями, спрямованими на перевірку дотримання вимог земельного законодавства державними органами, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями незалежно від форми власності, громадянами, а також на попередження, виявлення і усунення правопорушень. 

Формами громадського контролю у сфері використання й охорони земель можуть бути: перевірки, які здійснюються громадськими інспекторами; участь громадських обʼєднань та громадян у перевірках спеціально уповноважених державних органів за дотриманням підприємствами, установами, організаціями земельного законодавства тощо. 

До наслідків проведення громадського контролю слід віднести закріплення за субʼєктами громадського контролю право подавати позов з метою захисту публічних інтересів. Позов не повинен захищати приватні земельні інтереси конкретного громадянина або юридичної особи. Він повинен захищати публічні земельні інтереси громадян, - зокрема, до таких випадків слід віднести забудову прибережних смуг, незаконне влаштування сміттєзвалищ тощо.  

У літературі висловлюється думка, що за своєю юридичною природою громадський контроль за використанням та охороною земель є спорідненим із самоврядним контролем у даній сфері суспільних відносин, який безпосередньо відображає інтереси членів територіальних громад сіл, селищ і міст [570, с. 13]. 

Ми вважаємо, що громадський контроль у сфері використання й охорони земель є самостійним видом контролю. Цей вид контролю не є спорідненим із самоврядним контролем або придатком до самоврядного чи державного контролю. Здійснюючи цей вид контролю, громадяни реалізують закріплені в Конституції України права та свободи людини та громадянина, а саме право на безпечне для життя і здоровʼя довкілля, право вільного доступу до інформації про стан довкілля тощо. З метою забезпечення громадськості обʼєктивною інформацією про якісний стан земель мають існувати незалежні від державного та самоврядного контролю механізми. Одним з таких механізмів, на нашу думку, має стати механізм громадського контролю у сфері використання й охорони земель. Для того, щоб громадські інспектори були незалежними та уникали тиску під час здійснення ними своїх контрольних повноважень, положення на підставі якого вони мають діяти повинно затверджуватись не ЦОВВ, що забезпечують формування державної політики у сферах нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі, охорони навколишнього природного середовища, а Кабінетом Міністрів України.

Громадяни та юридичні особи стали власниками земельних ділянок порівняно зовсім недавно. Земельні ділянки почали активно включатись у господарський обіг на початку 90-х років. Законодавець закріпив за  власниками земельних ділянок не лише права щодо вилучення корисних властивостей землі, а й обовʼязки щодо забезпечення раціонального використання й охорони земель. Власність зобов’язує. Землевласникам та землекористувачам потрібно навчитись дбайливо ставитись до землі та контролювати себе. Належний стан земель є гарантією їх ефективного використання відповідно до цільового призначення. Передусім ті, хто володіють землями мають бути зацікавлені в збереженні належного стану земель та підвищенні їх якості. Досягнути цього можна за допомогою запровадження земельного самоконтролю. Різновидами земельного самоконтролю може стати господарський, виробничий або корпоративний контроль. Він має провадитись власниками та користувачами земельних ділянок, або на їх замовлення відповідними субʼєктами (аудиторами). Результати самоконтролю повинні відображатись у відповідних звітах, використовуватись для потреб землевласників або землекористувачів та/або подаватись відповідним органам. Ці звіти слід використовувати для формування змісту державного земельного кадастру. З цією метою між відповідними органами виконавчої влади та постачальником такої інформації має укладатися угода, яка має підлягати реєстрації у певному ЦОВВ. Таку взаємодію можна розглядати як випадок публічно-приватного партнерства у сфері використання й охорони земель. Положення про таке партнерство має знайти своє закріплення в чинному законодавстві, зокрема в Законі України «Про державно-приватне партнерство» від 1 липня 2010 року № 2404-VI [388].

Наука земельного права [231, с. 190 – 191] та земельне законодавство Російської Федерації передбачало наявність виробничого земельного контролю. Відповідно до ст. 73 Земельного кодексу Російської Федерації (ЗК РФ) [276,               с. 499 – 500] виробничий земельний контроль здійснювався власником земельної ділянки, землекористувачем, володільцем землі, орендатором земельної ділянки під час проведення господарської діяльності на земельній ділянці. 

Вітчизняне законодавство врегульовує проведення лише виробничого екологічного контролю. Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Положення про державну систему моніторингу довкілля» від 30 березня 1998 року № 391 [419] підприємства, установи і організації незалежно від їх підпорядкування і форм власності, діяльність яких призводить чи може призвести до погіршення стану довкілля, зобовʼязані здійснювати екологічний контроль за  виробничими процесами та станом промислових зон, збирати, зберігати та безоплатно надавати дані і/або узагальнену інформацію для її комплексного оброблення, з цією метою між субʼєктами системи моніторингу та постачальником інформації укладається угода, яка підлягає реєстрації в Мінприроди. 

Окрім виробничого екологічного контролю чинне законодавство передбачає можливість проведення екологічного аудиту [395]. Екологічний аудит - це документально оформлений системний незалежний процес оцінювання обʼєкта екологічного аудиту, що включає збирання і обʼєктивне оцінювання доказів для встановлення відповідності визначених видів діяльності, заходів, умов, системи екологічного управління та інформації з цих питань вимогам законодавства України про охорону навколишнього природного середовища й іншим критеріям екологічного аудиту.

Екологічний аудит в Україні проводиться з метою забезпечення додержання законодавства про охорону навколишнього природного середовища в процесі господарської та іншої діяльності. Основними завданнями екологічного аудиту є: збір достовірної інформації про екологічні аспекти виробничої діяльності обʼєкта екологічного аудиту та формування на її основі висновку екологічного аудиту; встановлення відповідності обʼєктів екологічного аудиту вимогам законодавства про охорону навколишнього природного середовища й іншим критеріям екологічного аудиту; оцінка впливу діяльності обʼєкта екологічного аудиту на стан навколишнього природного середовища; оцінка ефективності, повноти і обґрунтованості заходів, що вживаються для охорони навколишнього природного середовища на обʼєкті екологічного аудиту. 

Беручи до уваги зміст правового регулювання екологічного аудиту ми вважаємо за доцільно запровадити такий різновид земельного контролю як земельний аудит. Під земельним аудитом пропонуємо розуміти документально оформлений системний незалежний процес оцінювання якісних характеристик земельних ділянок, що включатиме збирання і обʼєктивне оцінювання доказів для встановлення відповідності визначених видів діяльності, заходів, умов, системи земельного управління та інформації з цих питань вимогам земельного законодавства й іншим критеріям земельного аудиту.  
Існує дві концепції змісту влади. Одна з них проголошує ідею розподілу влади. Цю концепцію розробляли Джон Локк, Ш. Монтескʼє. Інша концепція базується на засадах єдності влади. Її відстоювали Жан-Жак Руссо, Гегель.

 Ш. Монтескʼє розвиваючи ідею розподілу влади писав про політичний поділ праці по керівництву державою і розподілення владних повноважень між різними соціальними верствами. Гегель критикував теорію розподілу влади, започатковану Ш.Монтескʼє. Він вважав, що вона встановлює самостійність законодавчої, виконавчої та судової влади, а це спричиняє ворожнечу між ними. В його теорії різні види влади є лише різними проявами одного цілого [19, с. 33 – 34].

Ми підтримаємо концепцію відповідно до якої різні види державної влади є лише різними проявами одного цілого. Отже, можна говорити, що контрольна діяльність у сфері використання й охорони земель є функцією єдиної за своїм змістом державної влади. Ця функція є державним контролем. Він притаманний кожній з гілок влади та здійснюється системою відповідних органів державної влади. Окрім державного контролю передбачений самоврядний та громадський контроль. Існує потреба в удосконаленні правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель та активному розвитку самоврядного, громадського контролю та самоконтролю. Ці види контролю мають доповнювати один одного. Державний контроль не повинен бути єдиним джерелом інформації про стан дотримання земельного законодавства в України. Конституція України гарантує кожному право вільного доступу до інформації про стан довкілля, а також право на її поширення. З тим, щоб громадяни у різних організаційних формах могли скористатись цим правом поряд з державним контролем запроваджений самоврядний та громадський контроль. Такі види контролю як державний контроль, у тому числі відомчий контроль, самоврядний контроль, громадський контроль та самоконтроль, а також заходи взаємодії між субʼєктами здійснення цих видів контролю мають бути передбачені в Законі України «Про контроль за використанням та охороною земель». Цей Закон доцільно прийняти на основі вже діючого Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV  [385] з внесенням відповідних змін до ЗК України. 
Розвиток та ускладнення земельних відносин мало своїм наслідком запровадження поряд з державним контролем у сфері використання й охорони земель та прокурорським наглядом за додержанням земельного законодавства таких правових явищ, як: моніторинг земель, державна експертиза землевпорядної документації та екологічний аудит. Ці правові явища є порівняно новими формами визначення стану дотримання вимог земельного законодавства. У юридичній літературі та законодавстві досі не має чітких положень, на підставі яких можна було б визначити співвідношення державного контролю у сфері використання й охорони земель з прокурорським наглядом за додержанням земельного законодавства [22; 147; 265, с. 13; 293], моніторингом земель [146, с. 54 – 58], експертизою [15; 146, с. 58] та екологічним аудитом [170]. З метою належного правового регулювання відносин державного контролю у сфері  використання й охорони земель постає потреба визначити співвідношення державного контролю у сфері використання й охорони земель з викладеними вище формами визначення стану дотримання вимог земельного законодавства та законодавства про охорону навколишнього середовища [124, с. 427 – 435].
Щодо прокурорського нагляду, то з прийняттям Закону України «Про прокуратуру» від 14 жовтня 2014 року № 1697-VII [490] відбулось скасування функції прокуратури щодо нагляду за додержанням і застосуванням законів так званий «загальний нагляд» та ліквідація природоохоронних прокуратур.

Варто відзначити, що прокурорський нагляд та контроль ніколи не були тотожними поняттями. О.Ю. Лунєв провадив дослідження різниці між ними у радянський період [293, с. 13 – 15]. Відповідно до висловлених ним положень та чинного на той час законодавства можна виділити та обґрунтувати спільні та відмінні ознаки для цих двох правових явищ. 

Спільними ознаками були мета та форма діяльності органів нагляду та контролю. Перед цими органами була поставлена мета забезпечити законність. Досягнення цієї мети відбувалось у формі перевірок.

Відмінними ознаками були місце прокуратури та контролюючих органів виконавчої влади в системі органів держави, правовий статус, завдання та заходи впливу цих органів. Прокуратура не була віднесена до органів державного управління. Конституція закріпила особливе положення прокуратури в системі органів Радянської держави. Контрольні ж органи виступали складовою частиною виконавчо-розпорядчих органів державної влади СРСР. Завдання прокурорського нагляду полягало у недопущенні порушення законів, досягненні однакового розуміння та застосування актів вищих державних органів. Завдання контролюючих органів державної влади полягало у перевірці своєчасного та точного виконання постанов Уряду. Окрім органів державного контролю, перевірку виконання провадили відповідні органи управління по відношенню до підпорядкованого їм апарату. Здійснюючи нагляд, прокурори не могли застосовувати будь-які адміністративні заходи впливу, проте вони повинні були опротестовувати будь-яку незаконну дію, любий незаконний акт управління, притягаючи у необхідних випадках до дисциплінарної відповідальності порушника законності.

Відповідно до Закону України «Про прокуратуру» від 5 листопада 1991 року № 1789-XII [490] та Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264-XII [473] діяли природоохоронні прокуратури та відбувався прокурорський нагляд за додержанням законодавства про охорону навколишнього природного середовища.

Відповідно до ст.19 Закону України «Про прокуратуру» від 5 листопада 1991 року № 1789-XII предметом нагляду за додержанням і застосуванням законів було додержання законів, що стосувались охорони навколишнього середовища. 

Відповідно до ст. 37 Закону України «Про охорону навколишнього природного середовища» від 25 червня 1991 року № 1264-XII нагляд за додержанням законодавства про охорону навколишнього природного середовища здійснював Генеральний прокурор України та підпорядковані йому органи прокуратури. При здійсненні нагляду органи прокуратури застосовували надані їм законодавством України права, включаючи звернення до судів або арбітражних судів з позовами про відшкодування шкоди, заподіяної внаслідок порушення законодавства про охорону навколишнього природного середовища, та про припинення екологічно небезпечної діяльності. В разі необхідності у складі органів Прокуратури України могли створюватися спеціалізовані екологічні підрозділи [196].
Щодо співвідношення правового регулювання державного контролю у сфері використання та охорони земель і моніторингу земель, то в науці радянського екологічного права екологічний контроль відокремлювався від екологічного моніторингу. 

Екологічний контроль був одним із видів організаційно-управлінської, адміністративної діяльності відповідних органів держави, відомств, підприємств та громадськості. На відміну від екологічного контролю, екологічний моніторинг мав специфічну мету, завдання, обʼєкти, форми та методи проведення. Моніторинг навколишнього середовища визначався як процес збору та перетворення інформації про стан, природні та антропогенні (у результаті діяльності людини) зміни навколишнього середовища з метою його охорони, раціонального використання природних ресурсів, охорони здоровʼя та благополуччя людини. Завданнями та основними напрямами державного моніторингу було: спостереження за станом навколишнього природного середовища, оцінка та прогноз його стану, виявлення міри, джерел та факторів антропогенного впливу. Система моніторингу навколишнього середовища включала такі його види: санітарно-гігієнічний, екологічний, в тому числі земельний, кліматичний моніторинг. Моніторинг земель становив систему спостережень за станом земельного фонду для своєчасного виявлення змін, їх оцінки, попередження й усунення негативних процесів [146, с. 54 – 58]. 

У земельному законодавстві розмежування правового регулювання контролю у сфері використання та охорони земель і моніторингу земель відбувалось поступово. 

У ЗК Української РСР від 8 липня 1970 року [224] не було приписів щодо моніторингу земель. Кодекс містив лише приписи щодо державного контролю за використанням та охороною земель. Вони складали спеціально присвячену цьому питанню Главу 11 Кодексу. 

Дія кодексу припинилась з набранням чинності ЗК Української РСР                 від 18 грудня 1990 року № 561 – XII [225]. До функцій державного управління у галузі використання й охорони земель поряд з контролем за використанням і охороною земель був віднесений моніторинг земель. У Розділі V нормативно-правового акту відбулось запровадження непритаманної для попереднього кодексу форми державного управління у галузі використання й охорони земель. Такою формою став моніторинг земель. ЗК Української РСР був змінений, доповнений та викладений у новій редакції 13 березня 1992 року [379]. Побудова правових приписів щодо контролю за використанням та охороною земель і моніторингу залишилась без змін.

Постановою Кабінету Міністрів України «Про першочергові заходи щодо підготовки і проведення земельної реформи» від 7 травня 1993 року № 334 [477] проведення моніторингових досліджень було віднесено до науково-методичного забезпечення земельної реформи.  В Указі Президента України «Про Основні напрями земельної реформи в Україні на 2001 – 2005 роки» від 30 травня 2001 року № 372/2001 [471] удосконалення правового регулювання моніторингу земель та поліпшення організації контролю за використанням та охороною земель оголошені самостійними напрямами державної політики у сфері регулювання земельних відносин. Остаточне відокремлення правового регулювання контролю за використанням та охороною земель і моніторингу земель відбулось у ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – XII  [223]. Такі функції державного управління, як контроль за використанням і охороною земель та моніторинг земель отримали самостійне правове врегулювання в окремих главах Розділу VII ЗК України. 

Контроль за використанням та охороною земель полягає в забезпеченні додержання органами державної влади, органами місцевого самоврядування, підприємствами, установами, організаціями і громадянами земельного законодавства України. Державний контроль за використанням та охороною земель провадиться у формі перевірок тощо. У разі виявлення порушень земельного законодавства можуть наступати негативні наслідки, зокрема складатись акти перевірок чи протоколи про адміністративні правопорушення у сфері використання й охорони земель і дотримання вимог законодавства про охорону земель та розглядатись відповідно до законодавства справи про адміністративні правопорушення, а також подаватись в установленому законодавством України порядку до відповідних органів матеріали перевірок щодо притягнення винних осіб до відповідальності [223; 385].
Моніторинг земель на відміну від контролю за використанням та охороною земель має специфічну мету, завдання, форми та методи проведення. Моніторинг земель визначається як система спостереження за станом земель з метою своєчасного виявлення змін, їх оцінки, відвернення та ліквідації наслідків негативних процесів. У системі моніторингу земель проводиться збирання, оброблення, передавання, збереження та аналіз інформації про стан земель, прогнозування їх змін і розроблення науково обґрунтованих рекомендацій для прийняття рішень щодо запобігання негативним змінам стану земель та дотримання вимог екологічної безпеки. Основними завданнями моніторингу земель є прогноз еколого-економічних наслідків деградації земельних ділянок з метою запобігання або усунення дії негативних процесів. Складовою частиною моніторингу земель є моніторинг ґрунтів. Моніторинг земель є складовою частиною державної системи моніторингу довкілля [223; 428]. Моніторинг земель на відміну від контролю за використанням та охороною земель не може бути підставою для настання негативних наслідків для землеволодільців. Результати моніторингу можуть виступати приводом для проведення контролю і у разі виявлення порушень чинного законодавства настання негативних наслідків, - застосування відповідних видів відповідальності.

У ст.ст. 5, 8 Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV визначені субʼєкти та їхні повноваження щодо проведення моніторингу родючості ґрунтів земель сільськогосподарського призначення, - ЦОВВ з питань аграрної політики (Мінагрополітики). 

Моніторинг земель, в тому числі ґрунтів та контроль за використанням та охороною земель є різними правовими явищами. На цій підставі, ми вважаємо, що приписи про моніторинг родючості ґрунтів треба виключити з Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV. 

Під час визначення співвідношення правового регулювання державного контролю у сфері використання й охорони земель з експертизою у сфері земельних відносин варто мати на увазі, що екологічна експертиза у юридичній літературі визнається організаційно-правовою формою попереджувального контролю. Водночас, на думку О.К. Голічєнкова, вона виходить за межі поняття «контроль», виступає значною мірою самостійним видом управлінської діяльності [146, с. 58].
У літературі з адміністративного права немає єдності з питання розмежування контрольної діяльності з діяльністю щодо надання адміністративних послуг, а саме проведення експертиз тощо. Одні представники науки адміністративного права здійснення екологічної експертизи [19, c. 160] розглядають в якості здійснення контрольної діяльності. Інші відстоюють позицію доцільності розрізняти діяльність з проведення контролю і надання адміністративних послуг, - проведення експертиз [28, с.16]. Вказується на те, що зазначені види адміністративної діяльності принципово відрізняються.  Відмінність полягає, зокрема, у: ініціюванні провадження (в процедурі надання послуг – особа, а під час проведення перевірки - орган); повноті необхідних документів для прийняття рішення (в процедурі надання послуг особою надається відповідний перелік документі, а під час проведення перевірки орган самостійно визначає обсяг необхідних документів відповідно до вимог закону) тощо [28, с. 17]. 
Ми поділяємо другу точку зору. На нашу думку, проведення експертизи (державної експертизи землевпорядної документації) є земельною адміністративною послугою. З огляду на ознаки, притаманні земельним адміністративним послугам [61; 77; 99], державний контроль у сфері  використання й охорони земель та діяльність із надання земельних адміністративних послуг є різними правовими явищами.   

Чинне законодавство передбачає існування екологічного аудиту як документально оформленого системного незалежного процесу оцінювання обʼєкта екологічного аудиту, що включає збирання і обʼєктивне оцінювання доказів для встановлення відповідності визначених видів діяльності, заходів, умов, системи екологічного управління та інформації з цих питань вимогам законодавства України про охорону навколишнього природного середовища й іншим критеріям екологічного аудиту. Правові засади екологічного аудиту закріплені в Законі України «Про екологічний аудит» від 24 червня 2004 року                № 1862-IV [395]. Розробка цього питання здійснюється у науковій літературі [170].

На нашу думку, поряд з державним, самоврядним та громадським контролем за використанням та охороною земель доцільно існування незалежного контролю. Таким видом незалежного контролю може стати земельний аудит. Екологічний аудит має за мету забезпечити додержання законодавства про охорону навколишнього природного середовища в процесі господарської та іншої діяльності. Екологічний аудит не передбачає забезпечення додержання земельного законодавства. Досягнення такої мети має бути закріплено за земельним аудитом. Проведення земельного аудиту дозволить зацікавленим субʼєктам отримувати незалежну інформацію про якісні характеристики земельних ресурсів, відповідність заходів з використання землі вимогам чинного земельного законодавства, ефективність заходів з забезпечення раціонального використання й охорони землі. До субʼєктів, зацікавлених у проведенні аудиту можуть бути віднесені органи виконавчої влади, місцевого самоврядування, володільці земельних ділянок, потенційні власники та користувачі землі. Вважаємо за доцільне запровадити спеціальне правове регулювання земельного аудиту. Його слід закріпити в Законі України «Про земельний аудит» та в окремій главі ЗК України. 

Належна реалізація земельної політики не можлива без здійснення контролю за дотриманням вимог земельного законодавства. При цьому система органів державного контролю у сфері використання й охорони земель не є стабільною. Спостерігається доволі часта зміна органів, які здійснюють державний контроль у зазначеній сфері суспільних відносин. У наявних дослідженнях основна увага звертається на інспекції, які здійснюють контрольну діяльність [28; 148; 150; 151; 353]. Отже, постає потреба визначити сучасну систему органів державного контролю у сфері використання й охорони земель [64, с. 63 – 71; 90, с. 90 – 94].

Вчені розрізняють систему державного контролю та систему органів державного контролю [19, с. 121]. При визначенні системи державного контролю виходять з того, що вона включає як субʼєктів, для яких контроль є лише одним із елементів їх діяльності і становить супровідну похідну функцію, так і субʼєктів, для яких контроль є основною діяльністю. Щодо системи органів державного контролю, то у порівнянні з системою державного контролю вказується на те, що це вужче поняття. Така система включає державні органи, посадових осіб, державних службовців, для яких контроль є основним видом діяльності, оскільки вони створюються (призначаються) для здійснення функції контролю.                                                                                                                                                                                                               

Субʼєкти, для яких контроль є лише одним із елементів їх діяльності і становить супровідну похідну функцію є органами загальної компетенції. Ці органи здійснюють загальний контроль. До органів загальної компетенції слід віднести Кабінет Міністрів України. Субʼєкти, для яких контроль є одним із основних видів діяльності є органами спеціальної компетенції. Вони здійснюють спеціальний контроль. 

Відповідно до Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963-IV [385] державний контроль за використанням та охороною земель усіх категорій та форм власності здійснює ЦОВВ, який забезпечує реалізацію державної політики у сфері нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі.

Державний контроль за дотриманням вимог законодавства України про охорону земель здійснює ЦОВВ, який забезпечує реалізацію державної політики із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів.

Відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади» від 10 вересня 2014 року № 442 було визнано доцільним ліквідувати Державну інспекцію сільського господарства та покласти функції із здійснення державного нагляду (контролю) в частині дотримання земельного законодавства, використання й охорони земель усіх категорій та форм власності, родючості ґрунтів на Державну екологічну інспекцію [467].
У 2016 році функції із здійснення державного нагляду (контролю) в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій та форм власності, родючості ґрунтів поклали на Держгеокадастр, а функції із забезпечення формування державної політики у сфері топографо-геодезичної і картографічної діяльності, земельних відносин, землеустрою, у сфері Державного земельного кадастру, державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів на Мінагрополітики [375].
Відтак, сучасна система органів спеціальної компетенції представлена таким чином: до органів спеціальної компетенції належать Мінагрополітики [421], Держгеокадастр [393], Мінприроди [422] та Держекоінспекція [417]. 

Мінагрополітики є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів.
Держгеокадастр є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра аграрної політики та продовольства і який реалізує державну політику у сфері державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів.
Мінприроди є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування і реалізує державну політику у сфері охорони навколишнього природного середовища та екологічної безпеки.
Держекоінспекція є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра екології та природних ресурсів і який реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів.
Питання доцільності закріплення функції контролю за використанням усіх земель за Міністерством сільського господарства мало свою історію у юриспруденції СРСР [249, с. 54 – 55; 588, с. 98 – 103]. До спеціальних органів зі здійснення державного контролю за використанням земель була віднесена землевпорядна служба Міністерства сільського господарства СРСР. З цього приводу, у теорії права були висловлені кардинально протилежні позиції. 

Представниками першої позиції, зокрема, І.В. Павловим, О.А.Русколом була висловлена точка зору про доцільність функціонування служби управління усіма категоріями земель у складі Міністерства сільського господарства та його органів на місцях, обґрунтовуючи це недоцільністю відокремлення управління землею від управління сільським господарством. 

На думку представників другої позиції, зокрема, Г.О. Аксєньонка,                             О.С. Колбасова землею не повинен управляти той, хто управляє господарством на землі. Представники цієї позиції вважали, що вирішувати питання управління усім земельним фондом країни Міністерству сільського господарства СРСР не під силу. Воно може займатись лише сільськогосподарським виробництвом та потребує контролю за своєю діяльністю щодо раціонального використання землі [30, с. 48 – 49; 588, с. 98 – 103].
Практика тих часів пішла по шляху створення спеціального контролюючого органу у системі Міністерства сільського господарства СРСР (землевпорядної служби). Теорія права пішла по шляху обґрунтування доцільності створення надвідомчого органу управління земельним фондом СРСР (Державного комітету Ради Міністрів СРСР з охорони земельних ресурсів), незалежного як від Міністерства сільського господарства СРСР, так і від інших міністерств та відомств.

Діяльність землевпорядної служби виявилась малоефективною. Вимоги землевпорядної служби та Міністерства сільського господарства СРСР з питань охорони земельних ресурсів, адресовані іншим міністерствам та відомствам належним чином не виконувались. Така ситуація пояснювалась не «більшою» чи «меншою» юридичною силою рішень землевпорядної служби, так як ці рішення були обов’язкові до виконання поряд з рішеннями інших органів. А тим, що це міністерство, як і решту міністерств, являлось органом, який здійснював управління галуззю. Звідси структура та характер діяльності Міністерства сільського господарства СРСР були пов’язані виключно з сільськогосподарським виробництвом та мали мало спільного з використанням земельного фонду для потреб міської забудови, шляхів сполучення, водного та лісового господарства та інше. В цих умовах землевпорядна служба здійснювала незначний вплив на стан охорони та раціонального використання земель несільськогосподарського призначення. Більше того, і у відношенні земель сільськогосподарського призначення роль землевпорядної служби була не на стільки контролююча, на скільки господарська, направлена перш за все на забезпечення інтенсивного використання земель.
Згідно зарубіжного досвіду законодавчого регулювання здійснення екологічного контролю забороняється суміщення функцій державного контролю у сфері охорони навколишнього середовища (державний екологічний контроль) та функцій господарського використання природних ресурсів [31,              с. 105; 141, с. 54, 106 – 107].
Ми вважаємо, що з метою недопущення настання вищевикладених негативних наслідків потрібно щоб Мінагрополітики не здійснювало формування та реалізацію державної політики у сфері топографо-геодезичної і картографічної діяльності, земельних відносин, землеустрою, у сфері Державного земельного кадастру, державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів, а Держгеокадастр не реалізовув державну політику у сфері державного нагляду (контролю) в агропромисловому комплексі в частині дотримання земельного законодавства, використання та охорони земель усіх категорій і форм власності, родючості ґрунтів.

Згідно чинного законодавства Мінагрополітики має опікуватись усіма категоріями земель. Об’єктивно воно спеціалізується на землях сільськогосподарського призначення, решту категорій земель не є предметом його діяльності. За цих умов Мінагрополітики не повинно займатись управлінням усім земельним фондом України, в тому числі контролем за використанням усіх земельних ресурсів. 
Сьогодні відомчий контроль переважає над міжвідомчим, особливо це спостерігається у сфері земельних відносин. Відбувається поєднання функцій господарського використання земель сільськогосподарського призначення з функціями проведення міжвідомчого контролю за використанням усіх категорій земель. Таке поєднання може викликати конкуренцію між цими двома функціями. На цій підставі слід розрізняти відомчий та міжвідомчий контроль. Мінагрополітики має провадити відомчий контроль. Реалізовувати аграрну політику держави не можливо без здійснення контролю за ступенем її реалізації. 

Ми вважаємо, що функції державного контролю у сфері використання й охорони земель мають бути закріплені за Мінприроди та Держекоінспекцією. Земля є складовою частиною навколишнього природного середовища та природним ресурсом. Контроль за усім комплексом природних ресурсів органами екологічного спрямування, - Мінприроди та Держекоінспекцією має забезпечити комплексний підхід до раціонального використання й охорони земель. 

Висновки до розділу 3
1. Варто відзначити високу ступінь свободи, яка визнається за місцевим органом влади з питань планування використання земель згідно зарубіжного законодавства. За загальним правилом діяльність із планування використання землі відбувається у два етапи. На першому етапі уповноважені субʼєкти розробляють загальну концепцію планування використання землі. На другому етапі відбувається її деталізація у наступних планувальних документах. Наведені положення мають бути враховані під час удосконалення прогнозування, програмування та планування використання земель за законодавством України.

2. Враховуючи взаємозалежність та взаємообумовленість правового регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель, вважаємо за доцільне передбачити комплексне правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель у ЗК України. У звʼязку з цим потрібно змінити назву Глави 30 ЗК України з «Планування використання земель» на «Прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню використання й охорони земель.

3. З 1991 року по теперішній час в Україні відбувається побудова єдиної державної системи моніторингу навколишнього природного середовища. Одночасно з процесом формування законодавчого регулювання  моніторингу навколишнього природного середовища відбувається розвиток законодавства щодо моніторингу земель. 
4. Сукупність правових норм, за допомогою яких здійснюється регулювання суспільних відносин щодо моніторингу земель доцільно розглядати як інститут земельного права. До його складу входять такі субінститути: моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення; моніторингу зрошувальних та осушувальних земель тощо. 

5. З метою уникнення наявних прогалин у правовому регулюванні моніторингу земель вважаємо за потрібне ввести у земельне право України запропоновані ґрунтознавцями емпіричні дані щодо моніторингу ґрунтів та їх видів. Відповідно до цих положень у межах правового регулювання моніторингу земель доцільно розрізняти такі види моніторингу земель: фоновий (еталонний); стандартний; кризовий; науковий (прогностичний). На нашу думку, правові приписи щодо врегулювання суспільних відносин з приводу здійснення цих видів моніторингу земель мають знайти своє закріплення у земельному законодавстві.

6. Визначені види моніторингу земель. 

7. Положення про моніторинг земель мають знайти своє закріплення у Законі України «Про моніторинг земель». 
8. З метою запровадження ефективної системи моніторингу не лише земель, а й усього навколишнього природного середовища доцільно запровадити замість відомчого надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Останній має охоплювати всі елементи навколишнього природного середовища, зокрема і землю. Субʼєктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища. Вона може функціонувати у складі Мінприроди. 
9. В Україні доцільно створити інформаційні центри з моніторингу навколишнього середовища, які будуть входити до складу як національних, так і відповідних систем міжнародного моніторингу навколишнього середовища. Такими системами міжнародного моніторингу  навколишнього середовища мають стати: моніторинг навколишнього середовища, який проводиться Програмою ООН з навколишнього середовища – ЮНЕП, та екологічний моніторинг, який проводиться Європейським агентством із навколишнього середовища. 
10. Виділені види природних та інших кадастрів. Наявна сукупність кадастрів має бути перетворена у взаємозалежну систему кадастрів шляхом їх обʼєднання. Під час включення / виключення тих чи інших даних до / з відповідного кадастру відбуватимуться автоматичні зміни наявної інформації у всій системі кадастрів. Включення або виключення тих чи інших даних не призводитиме лише до їх звичайного нагромадження в межах одного кадастру. Існуванню такої системи сприятиме автоматизація ведення наявних кадастрів, яка базуватиметься на використанні ГІС – технологій. Оформити таку систему кадастрів доцільно шляхом прийняття Закону України «Про кадастри». 
11. Державний земельний кадастр є багатоаспектним правовим явищем. Під державним земельним кадастром доцільно розуміти єдину державну систему земельно-кадастрових робіт, відомостей і документів про місце розташування та правовий режим земельних ділянок, їх оцінку, класифікацію земель, кількісну та якісну характеристику, розподіл серед власників землі та землекористувачів. Під державним земельним кадастром доцільно розуміти складний правовий інститут державного земельного кадастру (статика) та кадастрові правовідносини (динаміка). 

12. За колом правовідносин щодо використання й охорони земель стандарти та нормативи доцільно поділити на: стандарти та нормативи в галузі охорони земель; державні стандарти у сфері будівництва та будівельні норми, які повʼязані з використанням та охороною земель; санітарні норми.

13. З метою належного забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях та в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. 

14. Існує потреба в удосконаленні правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель та активному розвитку самоврядного, громадського контролю та самоконтролю. Такі види контролю як державний контроль, у тому числі відомчий контроль, самоврядний контроль, громадський контроль та самоконтроль, а також заходи взаємодії між субʼєктами здійснення цих видів контролю мають бути передбачені в Законі України «Про контроль за використанням та охороною земель», який пропонується прийняти, з внесенням відповідних змін до ЗК України. 
РОЗДІЛ 4

ПРАВОВЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ СЕРВІСНИХ ВІДНОСИН У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ ЗЕМЕЛЬ
4.1 Правове регулювання сервісних відносин у сфері державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень

Проголошення в Україні плюралізму форм власності на землю, визнання землі нерухомим майном викликало потребу вжити заходи за наявності яких у учасників правовідносин не виникало б жодних сумнівів щодо приналежності земельної ділянки на відповідному титулі певному субʼєкту. Такими заходами виявилась державна реєстрація прав на землю [62, с. 126 – 137; 86, с. 122 – 123; 120, с. 233 – 236]. 

Правове регулювання державної реєстрації прав на землю є обʼєктом дослідження з боку науковців [154; 161; 162; 163; 164; 165; 166; 192; 230; 243; 260; 277; 279; 280; 281; 282; 287; 298; 306; 348; 549]. Незважаючи на це, такі питання як: етапи розвитку правового регулювання державної реєстрації прав на землю після проголошення незалежності, організаційна система державної реєстрації прав на землю, наявні системи реєстрації землі, співвідношення державної реєстрації прав та державного земельного кадастру, види прав на землю, що підлягають державній реєстрації, принципи правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень залишаються досі недостатньо дослідженими питаннями.

Щодо етапів розвитку правового регулювання державної реєстрації прав на землю, то перший етап повʼязаний з прийняттям ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року № 2196 – XII [379]. Відповідно до ст. 23 цього Кодексу право власності або право постійного користування землею посвідчувались державними актами, які видавались та реєструвались сільськими, селищними, міськими, районними Радами народних депутатів.

Другий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року № 280/97-ВР  [462]. Відповідно до ст. 33 цього Закону до відання виконавчих органів сільських, селищних, міських рад стали належати делеговані повноваження щодо реєстрації права користування землею і договорів на оренду землі, видачі документів, що посвідчують право власності і право користування землею.  

Третій етап розпочався з прийняттям Указу Президента України «Про продаж земельних ділянок несільськогосподарського призначення» від 19 січня 1999 року № 32/99 [489]. Відповідно до  цього Указу до субʼєктів реєстрації прав на землю поряд з органами місцевого самоврядування були віднесені державні органи земельних ресурсів. Зокрема, державні акти на земельні ділянки, що передавались у власність громадянам, та на земельні ділянки сільськогосподарського призначення видавались та реєструвались органами місцевого самоврядування, а державні акти на право власності на земельні ділянки несільськогосподарського призначення реєструвались місцевими державними органами земельних ресурсів. 

Четвертий етап повʼязаний з введенням в дію ЗК України                                    від 25 жовтня 2001 року № 2768 – III [223]. Відповідно до цього Кодексу державна реєстрація земельних ділянок була віднесена до складових частин державного земельного кадастру. Останній у свою чергу мав вестися уповноваженим органом виконавчої влади з питань земельних ресурсів.        

У цей період були вжиті заходи зі створення єдиної системи державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі на землю. Зокрема, на виконання Указу Президента України «Про заходи щодо створення єдиної системи державної реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них у складі державного земельного кадастру» від 17 лютого 2003 року                               № 134/2003 [451] Кабінет Міністрів України постановив підтримати пропозицію Державного комітету по земельних ресурсах та Міністерства юстиції про створення на базі державного реєстру земель та державного реєстру прав власності на нерухоме майно Державний реєстр прав на землю та нерухоме майно [450; 500].  

У юридичній літературі, з приводу доцільності існування двох окремих систем чи єдиної системи державної реєстрації прав на землю та на решту нерухомого майна, було висловлено дві протилежні точки зору. Відповідно до першої точки зору [280; 281] в основу системи державної реєстрації прав на нерухоме майно має бути покладений принцип єдності, неподільності нерухомості як обʼєкта прав, що підлягають державній реєстрації. Цей принцип закріплений у ЦК України і полягає в тому, що земельна ділянка та повʼязане з нею майно, яке не можна відділити від ділянки без завдання істотної шкоди цьому майну (будівлі, споруди тощо), охоплюються змістом поняття нерухомості або нерухомого майна. Згідно з другою точкою зору доцільно відмежовувати реєстрацію прав на земельні ділянки від реєстрації прав на решту нерухомого майна [164; 166, с. 64]. Ми поділяємо точку зору відповідно до якої доцільно щоб існувала єдина система державної реєстрації прав на землю та на решту нерухомого майна. Відтак на базі двох окремих, неповʼязаних між собою функцій держави, - державної реєстрації прав на землю та державної реєстрації прав на решту нерухомого майна та їх обтяжень відбувається запровадження нового самостійного напряму діяльності держави, – державної реєстрації прав на нерухоме майно та їх обтяжень.

Пʼятий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень»                                      від 1 липня 2004 року № 1952 – IV [391]. Цей закон визначив правові, економічні, організаційні засади створення у складі державного земельного кадастру єдиної системи державної реєстрації речових прав на земельні ділянки й інше нерухоме майно, обмежень цих прав. Було проголошено про формування та дію єдиного Державного реєстру прав, який мав базуватися на державному обліку земельних ділянок усіх форм власності та розташованого на них іншого нерухомого майна, реєстрації речових прав на обʼєкти нерухомого майна, їх обмежень та правочинів щодо нерухомого майна.

Систему органів державної реєстрації прав склали: ЦОВВ з питань земельних ресурсів, який мав забезпечувати реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації прав, створена при ньому державна госпрозрахункова юридична особа з консолідованим балансом (центр державного земельного кадастру) та її відділення на місцях, які мали бути місцевими органами державної реєстрації прав. Держателем Державного реєстру прав був проголошений ЦОВВ з питань земельних ресурсів. Адміністратором Державного реєстру прав був проголошений центр державного земельного кадастру, який мав здійснювати його ведення. Державна реєстрація прав мала проводитися місцевими органами державної реєстрації прав виключно за місцем знаходження нерухомого майна, а саме: в містах Києві та Севастополі, місті обласного підпорядкування, районі. 

Незважаючи на те, що закон набирає чинності, він фактично не діє. Продовжують функціонувати два органи, які здійснюють реєстрацію прав на нерухомість, - Центр державного земельного кадастру при Державному комітеті України по земельних ресурсах та Бюро технічної інвентаризації. Центр державного земельного кадастру при Державному комітеті України по земельних ресурсах здійснює реєстрацію прав на землю, а Бюро технічної інвентаризації, - реєстрацію прав на решту видів нерухомості.

Невирішеним залишається питання про те, хто з органів виконавчої влади має здійснювати єдину державну реєстрацію прав на землю та іншу нерухомість, - Міністерство юстиції України чи Державний комітет України по земельних ресурсах. 

Спочатку функції з державної реєстрації прав на землю та іншу нерухомість у складі державного земельного кадастру було покладено на Державний комітет України по земельних ресурсах згідно з Указом Президента України «Про заходи щодо створення єдиної системи державної реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них у складі державного земельного кадастру» від 17 лютого 2003 року № 134/2003. 

У 2006 році було прийнято рішення про передачу повноважень з державної реєстрації прав на землю та іншу нерухомість у складі Державного реєстру прав від Державного комітету України по земельних ресурсах до Міністерства юстиції України [475; 281]. 

Незважаючи на це Центр державного земельного кадастру при Державному комітеті України по земельних ресурсах ще довго здійснював реєстрацію прав на землю, а Бюро технічної інвентаризації - реєстрацію прав на решту нерухомості. 

Шостий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень» та інших законодавчих актів України» від 11 лютого 2010 року № 1878 – VI [376]. Відповідно до цього нормативно-правового акту систему органів державної реєстрації прав мали становити спеціально уповноважений ЦОВВ із питань державної реєстрації прав, - Міністерство юстиції України, що мало забезпечувати реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації прав, та його територіальні органи, які виступали органами державної реєстрації прав. Держателем Державного реєстру прав мав бути спеціально уповноважений ЦОВВ з питань державної реєстрації прав - Міністерство юстиції України. Адміністратором Державного реєстру прав повинно було стати державне підприємство, що належало до сфери управління Міністерства юстиції України, яке мало здійснювати заходи із створення та супроводження програмного забезпечення Державного реєстру прав та відповідати за технічне і технологічне забезпечення, збереження та захист даних, що містилися у Державному реєстрі прав.

Щодо остаточного визначення хто мав би здійснювати державну реєстрацію прав на нерухоме майно, то варто відзначити, що у цьому питанні Державний комітет України по земельних ресурсах завжди поступався Міністерству юстиції України. 

Президент України підписує Указ «Про заходи щодо створення єдиної системи державної реєстрації земельних ділянок, нерухомого майна та прав на них у складі державного земельного кадастру» від 17 лютого 2003 року                            № 134/2003. З метою забезпечення виконання цього Указу Кабінет Міністрів України готує цілий ряд постанов [450; 500]. 17 жовтня 2003 року Міжнародний банк реконструкції та розвитку погоджується надати Україні позику на виконання проекту «Видача державних актів на право власності на землю у сільській місцевості та розвиток системи кадастру» [492; 558]. Проект в частині розвитку національної системи кадастру мало виконувати Державне підприємство «Центр державного земельного кадастру» при Державному комітеті України по земельних ресурсах. Верховна Рада України приймає Закон України «Про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обмежень» від 1 липня 2004 р. № 1952 – IV. Відповідно до цього Закону ЦОВВ з питань земельних ресурсів мав забезпечувати реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації прав. 

Відтак була сформована нормативна та фінансова база для побудови єдиної системи державної реєстрації прав на нерухоме майно під егідою Державного комітету України по земельних ресурсах. Незважаючи на вжиті заходи цього не сталось. Замість цього спостерігалась відсутність послідовності у тлумаченні чинного земельного законодавства [280; 287], відбувалось затягування процесу видачі державних актів тощо [192; 243]. 

Міністерство юстиції України забезпечувало ведення Єдиного реєстру заборон відчуження обʼєктів нерухомого майна, Державного реєстру правочинів тощо [447; 459]. При цьому ніколи не спостерігалось суттєвих нарікань щодо функціонування цих та решти реєстрів. Відтак законодавець вирішив, що органом, відповідальним за державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень має бути не ЦОВВ з питань земельних ресурсів, а Міністерство юстиції України [376; 391]. 

Сьомий етап пов`язаний з прийняттям Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення та спрощення процедури державної реєстрації земельних ділянок та речових прав на нерухоме майно» від 4 липня 2012 року № 5037-VI та віднесенням до державного реєстратора нотаріуса як спеціального субʼєкта та покладенням на нього функції державного реєстратора прав на нерухоме майно [373].

Позитивним моментом цього нововведення стало те, що державна реєстрація прав, їх обтяжень у результаті вчинення нотаріальної дії провадилась одночасно з її вчиненням відповідно до ст.15 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952-IV. 

Відповідно до інформаційного повідомлення Міністерства юстиції України нотаріальне посвідчення та реєстрація речового права здійснювалась в один день, що дозволяло забезпечити належний рівень захисту гарантованих Конституцією України речових прав фізичних та юридичних осіб на нерухоме майно. Таким чином мінімізувалась кількість інстанцій, отримання інформації від яких було необхідно для вчинення нотаріальних дій, та був впроваджений принцип "єдиного вікна", коли нотаріус сам здійснював роботу з Державним реєстром речових прав на нерухоме майно шляхом отримання необхідних відомостей для вчинення нотаріальних дій з нерухомим майном та одночасним здійсненням процедури державної реєстрації речового права, що виникало внаслідок посвідчення правочинів чи видачі свідоцтва про право на спадщину, предметом яких було нерухоме майно.

Законодавець наділив нотаріуса окремими повноваженнями державного реєстратора прав на нерухоме майно, які виникали у результаті нотаріальних дій, а саме: нотаріус здійснював державну реєстрацію прав власності, реєстрація яких була проведена раніше, тобто до 1 січня 2013 року, а також здійснював державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно внаслідок нотаріальної дії з такими обʼєктами. Також нотаріусу безпосередньо при вчиненні нотаріальної дії була надана можливість отримувати витяг з Державного реєстру речових прав на нерухоме майно.

При реалізації вказаних функцій нотаріус як державний реєстратор: встановлював відповідність заявлених прав і поданих документів вимогам законодавства, а також відсутність суперечностей між заявленими та вже зареєстрованими правами на нерухоме майно та їх обтяженнями; приймав рішення про державну реєстрацію прав та їх обтяжень, про відмову в державній реєстрації, про її зупинення, внесення змін до Державного реєстру прав; відкривав та закривав розділи Державного реєстру прав, вносив до них відповідні записи; присвоював реєстраційний номер обʼєкту нерухомого майна під час проведення державної реєстрації; надавав інформацію з Державного реєстру прав або відмовляв в її наданні; у разі потреби вимагав подання передбачених законодавством додаткових документів, необхідних для державної реєстрації прав та їх обтяжень; під час проведення державної реєстрації прав, які виникли та були зареєстровані в установленому порядку до 1 січня 2013 року, запитував необхідну інформацію та документи від уповноважених органів; здійснював інші повноваження, передбачені Законом України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952-IV [330].

На цьому етапі Міністерство юстиції України було головним органом у системі ЦОВВ з формування та забезпечення реалізації державної політики з питань державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень [459].

Функціонує Державна реєстраційна служба України. Вона є ЦОВВ, діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра юстиції України та входить до системи органів виконавчої влади. Служба є головним органом у системі ЦОВВ з питань реалізації державної політики у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно. До основних завдань цієї служби віднесено реалізацію державної політики у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно [418].  

Сучасний етап повʼязаний з прийняттям Кабінетом Міністрів України Постанови «Питання оптимізації діяльності центральних органів виконавчої влади системи юстиції» від 21 січня 2015 року № 17, що призвело до ліквідації Державної реєстраційної служби та покладення на Міністерство юстиції завдання і функції з реалізації державної політики з питань державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень. Міністерство юстиції стало правонаступником Державної реєстраційної служби в частині реалізації державної політики у сфері державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень [352]. На сьогодні Міністерство юстиції України є головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізує державну політику з питань державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень [427].

Окрім цього відбулось прийняття та введення в дію Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 26 листопада 2015 року № 834-VIII [377]. Відповідно до цього нормативно-правового акту з 1 січня 2016 року змінилась організаційна система державної реєстрації прав, перелік державних реєстраторів, був розширений перелік їхніх повноважень та відбулось скасування видачі Свідоцтва про право власності на нерухоме майно, що підтверджувало виникнення права власності при здійсненні державної реєстрації прав на нерухоме майно тощо.

Сучасну організаційну систему державної реєстрації прав становлять: Міністерство юстиції України та його територіальні органи; субʼєкти державної реєстрації прав: виконавчі органи сільських, селищних та міських рад, Київська, Севастопольська міські, районні, районні у містах Києві та Севастополі державні адміністрації; акредитовані субʼєкти; державні реєстратори прав на нерухоме майно.

Державним реєстратором є:  громадянин України, який має вищу освіту за спеціальністю правознавство, відповідає кваліфікаційним вимогам, встановленим Міністерством юстиції України, та перебуває у трудових відносинах з субʼєктом державної реєстрації прав; нотаріус; державний виконавець, приватний виконавець - у разі державної реєстрації обтяжень, накладених під час примусового виконання рішень відповідно до закону, а також у разі державної реєстрації припинення іпотеки у зв’язку з придбанням (передачею) за результатом прилюдних торгів (аукціонів) нерухомого майна, що є предметом іпотеки.
Записи, що містяться у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, повинні відповідати відомостям, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії. У разі їх невідповідності пріоритет мають відомості, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії.
Відомості Державного реєстру речових прав на нерухоме майно вважаються достовірними і можуть бути використані у спорі з третьою особою, доки їх не скасовано у порядку, передбаченому Законом України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952-IV. Будь-які дії особи, спрямовані на набуття, зміну або припинення речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, зареєстрованих у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, вчиняються на підставі відомостей, що містяться в цьому реєстрі.

Рішення державного реєстратора, витяг з Державного реєстру речових прав на нерухоме майно про проведену державну реєстрацію прав надаються в електронній та (за бажанням заявника) в паперовій формі. Витяг з Державного реєстру речових прав на нерухоме майно про проведену державну реєстрацію прав за бажанням заявника надається у паперовій формі. Такий витяг у паперовій формі надається з проставленням підпису та печатки державного реєстратора. Рішення державного реєстратора, витяг з Державного реєстру речових прав на нерухоме майно про проведену державну реєстрацію прав, отримані в електронній чи паперовій формі за допомогою програмних засобів ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно, мають однакову юридичну силу та використовуються відповідно до законодавства.

Таким чином, за результатами дослідження доцільно виділити такі етапи розвитку правого регулювання державної реєстрації прав на землю після проголошення незалежності. Перший етап повʼязаний з прийняттям ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року № 2196 - XII. Другий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» від 21 травня 1997 року № 280/97-ВР. Третій етап розпочався з прийняттям Указу Президента України «Про продаж земельних ділянок несільськогосподарського призначення» від 19 січня 1999 року № 32/99. Четвертий етап повʼязаний з введенням в дію ЗК України від 25 жовтня 2001 року № 2768 – III. Пʼятий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV. Шостий етап повʼязаний з прийняттям Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обмежень» та інших законодавчих актів України» від 11 лютого 2010 року № 1878 – VI. Сьомий етап пов`язаний з прийняттям Закону України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо вдосконалення та спрощення процедури державної реєстрації земельних ділянок та речових прав на нерухоме майно» від 4 липня 2012 року № 5037-VI. Сучасний етап повʼязаний з прийняттям Кабінетом Міністрів України Постанови «Питання оптимізації діяльності центральних органів виконавчої влади системи юстиції» від 21 січня 2015 року № 17, а також з прийняття та введення в дію Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» та деяких інших законодавчих актів України щодо децентралізації повноважень з державної реєстрації речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 26 листопада 2015 року № 834-VIII.

Відповідно до чинного законодавства [384; 392] розрізняють  державну реєстрацію прав на нерухоме майно, в тому числі на земельну ділянку, яка відбувається у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно та державну реєстрацію земельної ділянки, яка відбувається у Державному земельному кадастрі. Державний реєстр речових прав на нерухоме майно та Державний земельний кадастр є незалежними один від одного базами даних. Державну реєстрацію прав на нерухоме майно та державну реєстрацію земельної ділянки провадять різні за своїм правовим статусом субʼєкти. Правове регулювання державної реєстрації прав на нерухоме майно та державної реєстрації земельної ділянки закріплено в спеціальних законодавчих актах, - Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV та Законі України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI. Порядок інформаційної взаємодії між Державним реєстром речових прав на нерухоме майно та Державним земельним кадастром відбувається відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України «Про затвердження Порядку доступу державних реєстраторів прав на нерухоме майно та користування відомостями Державного земельного кадастру» від 12 липня 2017 р. № 509 [440] та «Про затвердження Порядку інформаційної взаємодії між кадастрами та інформаційними системами» від 3 червня 2013 року № 483 [443]. 
П.Ф. Кулинич запропонував вирішити проблему розʼєднаності відомостей про землю, які містяться у Державному земельному кадастрі та Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно шляхом їх інституційного або функціонального обʼєднання.

На думку вченого, інституційне обʼєднання Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно могло бути проведене шляхом передачі функції ведення Державного земельного кадастру Міністерству юстиції України.
У звʼязку з різноплановістю відомостей Державного земельного кадастру вчений вважає більш реальним функціональне їх обʼєднання з відомостями Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Його суть полягає у тому, що з числа функцій Державного земельного кадастру виокремлюється функція державної реєстрації земельних ділянок, яка передається органу влади, який здійснює функції державної реєстрації речових прав на нерухоме майно [286].
На нашу думку, з метою уникнення розʼєднаності відомостей про землю, які містяться у Державному земельному кадастрі та Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно доцільно обʼєднати бази даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Враховуючи особливості притаманні державній реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі на земельну ділянку та державній реєстрації земельної ділянки, які потребують спеціальних знань та навиків, ведення Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно має здійснюватися працівниками окремих спеціалізованих підприємств, установ та організацій. Працівники цих підприємств, установ та організацій повинні мати доступ до обох баз даних в онлайн режимі. Одночасно з проведенням державної реєстрації земельної ділянки, інформація про зареєстровані земельні ділянки має зʼявлятися у базі даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Одночасно з проведенням реєстрації прав, інформація про зареєстровані права має зʼявлятися у базі даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та Державного земельного кадастру. Таке обʼєднання цих двох баз даних спростить процедуру доступу до них та збільшить швидкість проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі на земельну ділянку та державної реєстрації земельної ділянки. 
Сьогодні домінуючим є положення про те, що земельна ділянка та розташоване на ній нерухоме майно слід розглядати як неподільну нерухомість. Ця позиція представлена не лише в юридичній літературі [281], а й в чинному законодавстві, - ЦК України, ЗК України, Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV. Зокрема, відповідно до ст. 120 ЗК України до особи, яка набула право власності на житловий будинок, будівлю або споруду, розміщені на земельній ділянці, що перебуває у власності іншої особи, переходить право власності на земельну ділянку або її частину, на якій вони розміщені, без зміни її цільового призначення. Законодавець закріплює єдину систему державної реєстрації прав на нерухоме майно, - земельні ділянки, а також обʼєкти, розташовані на земельній ділянці, переміщення яких неможливе без їх знецінення та зміни призначення. 

Такий підхід дозволяє отримати всебічну інформацію про земельну ділянку, розташовану на ній нерухомість та визначити оптимальні шляхи планування, використання, охорони, контролю за дотриманням вимог правового режиму використання відповідних земель. На цій підставі ми вважаємо, що Державний земельний кадастр має включати інформацію про будівлі, споруди й інші обʼєкти нерухомого майна, які розташовані на земельній ділянці. Відтак складовою частиною Державного земельного кадастру має стати не лише інформація про права на земельні ділянки, а й про будівлі, споруди й інші обʼєкти нерухомого майна, які розташовані на них.

Перебування правового регулювання державної реєстрації прав на земельну й іншу нерухомість на стадії формування призвело до закріплення різних за своїм значенням підходів щодо того, що підлягало реєстрації. У ЦК України поряд з вимогою щодо державної реєстрації прав (ст.349) до 2013 року  [372] існувала вимога щодо державної реєстрації договорів (ст.640). У ЗК України до 2009 року [374] виникнення прав на землю було повʼязано з реєстрацією правовстановлюючих документів на право власності, право постійного користування земельною ділянкою та договору оренди земельної ділянки (ст.125), а до введення в дію Закону України «Про Державний земельний кадастр» від 7 липня 2011 року № 3613-VI існувало положення про державну реєстрацію земельних ділянок (ст.196). Таке різноманіття у підходах щодо того, що підлягає реєстрації є небажаним. Це викликає плутанину у застосуванні відповідних правових приписів нормативно-правових актів та ускладнює реалізацію прав на землю.

З цього приводу варто відзначити, що у світі існують такі системи реєстрації: реєстрація документів (реєстрація правочинів) та реєстрація прав (правового титулу) [279; 549].
При реєстрації документів усі угоди, які стосуються нерухомості, реєструються в установах реєстрації документів. У цих установах залишається на збереження копія зареєстрованого документа. При кожній черговій угоді з нерухомістю зʼявляються нові документи, які ніби накладаються на раніше зареєстровані. Потенційний покупець може переглянути в реєстрі всі документи, які опосередковують весь ланцюг переходу прав на нерухомість з метою переконатися, що продавець має право здійснювати продаж. Наявні в реєстрі дані дозволяють зʼясувати, яким чином та на яких підставах продавець набув власність. Перевірка зазвичай починається з останньої угоди, а потім аналізуються всі попередні угоди. Проте навіть якщо буде проведений такий аналіз, у покупця не виникає повної впевненості в тому, що всі попередні угоди були безумовно законними та не можуть бути оскаржені. Ось чому в деяких штатах Америки приватні реєстри обслуговуються страховими компаніями, які здійснюють страхування титулу, яке гарантує відшкодування збитків, які можуть виникнути у звʼязку з виявленням недоліків титулу прав на нерухомість.  

Реєстрація документів не вимагає наступної реєстрації прав і насправді є технічною операцією, оскільки в рамках даної системи відбувається лише облік документів. Ця система не дає повного уявлення про обʼєкт нерухомості, не володіє якостями публічності та достовірності, опосередковується необхідністю тривалого збереження великої кількості документів, ось чому вона не отримала широкого поширення.

Друга система, зокрема австралійська (система Торенса), австрійська, германська та швейцарська надає зробленому в поземельну книгу державою запису абсолютну силу. Виникнення, зміна та припинення речових прав на землю ґрунтується лише на записах в поземельну книгу. 

Система реєстрації побудована таким чином, що помилки при внесенні записів в поземельну книгу практично виключаються, оскільки відбувається прискіплива перевірка всіх даних, які знаходяться в основі запису. Для цього поземельна книга, яка є публічним реєстром, ведеться в районних судах, у який на основі даних земельного кадастру й інших документів заносяться права на земельну ділянку, а також майнові права, повʼязані з земельною ділянкою. 

Після перевірки всі дані заносяться в поземельну книгу та складається спеціальне посвідчення – атестат права. Він виготовляється у двох примірниках, що мають однакову юридичну силу. Один із них видається правоволодільцю, а другий залишається в поземельній книзі.

Щодо вітчизняної правової системи, то реєстрація документів та прав була закріплена в ЦК України, а реєстрація документів та земельних ділянок, - в ЗК України. 

Загальноприйнятим у юридичній літературі було положення відповідно до якого законодавець під державною реєстрацією земельних ділянок мав на увазі державну реєстрацію прав на землю [280]. Водночас Держкомзем відстоював позицію щодо існування окремої  реєстраційної системи, – державної реєстрації земельних ділянок [287].  

У юридичній літературі була обґрунтована позиція відповідно до якої [164; 166] юридична природа реєстрації прав на землю в усіх випадках полягала у легалізації прав на землю, тоді як правова природа реєстрації прав на решту нерухомого майна була різною залежно від способу набуття права на нерухоме майно і могла становити як легалізацію (тобто виникнення) прав на нерухоме майно, так і легітимацію (підтвердження зазначених прав).

Легалізація передбачала, що якщо права на нерухоме майно підлягали державній реєстрації, то ці права виникали та припинялись з моменту державної реєстрації. Зокрема, відповідно до ст. 331 ЦК України  якщо право власності на нерухоме майно відповідно до закону підлягає державній реєстрації, право власності виникає з моменту державної реєстрації. Відповідно до ст. 347 ЦК України у разі відмови від права власності на майно, права на яке підлягають державній реєстрації, право власності на нього припиняється з моменту внесення за заявою власника відповідного запису до державного реєстру. 

Державна реєстрація прав на нерухоме майно мала легітимаційний (підтверджувальний) характер якщо реєстрація прав на нерухоме майно провадилась після здійснення передбаченої законом державної реєстрації договору про відчуження майна. Зокрема, до 2013 року [376] відповідно до ст. 334 ЦК України якщо договір про відчуження майна підлягав державній реєстрації, право власності у набувача виникало з моменту такої реєстрації. 

Товарно-грошові відносини опосередковують перехід нерухомого майна від одного субʼєкта до іншого на відповідних титулах, правах. Прозорість обігу нерухомості можна забезпечити лише за умов відсутності будь-яких сумнівів щодо прав, на підставі яких відбувається володіння такою нерухомістю. Саме за цих обставин система Торенса набула такого поширення [549]. При реєстрації правочинів поза увагою залишаються права на підставі яких відбувається володіння майном. Відсутня розгорнута характеристика нерухомості. Основна увага звернута на облік видів правочинів, бланків нотаріальних документів, на яких викладено текст правочину тощо [447]. При цьому слід мати на увазі, що під час реєстрації відповідних прав на нерухоме майно до реєстру заносяться відомості щодо правовстановлюючих документів. За цих умов, відмова від існування окремої системи державної реєстрації правочинів була доцільною [186]. Окрім цього, облік правовстановлюючих документів, в тому числі правочинів, у будь якому випадку, ведеться у складі Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. 

Законодавець зробив істотний крок в цьому напряму. Зокрема з 2013 року [376] положення ст. 334 ЦК України, відповідно до якого якщо договір про відчуження майна підлягав державній реєстрації, право власності у набувача виникало з моменту такої реєстрації було змінено на положення відповідно до якого права на нерухоме майно, які підлягають державній реєстрації, виникають з дня такої реєстрації відповідно до закону. При цьому у ЦК України існує ст. 210 Державна реєстрація правочину. Відповідно до цієї статті правочин підлягає державній реєстрації лише у випадках, встановлених законом. Такий правочин є вчиненим з моменту його державної реєстрації.

У звʼязку з дослідженням питання про те, що підлягає реєстрації, варто відзначити, що існуюча система цивільних прав є результатом тривалої еволюції цивілістичної науки [535; 536; 537]. Наука ж земельного права досі не має чітко визначеної системи прав на землю. У ЗК України є Розділ III «Права на землю». Він включає такі глави: Глава 14 «Право власності на землю», Глава 15 «Право користування землею», Глава 16 «Право земельного сервітуту», Глава 16¹ «Право користування чужою земельною ділянкою для сільськогосподарських потреб або для забудови». 

Припинення існування різноманіття прав на землю та встановлення після революційних подій 1917 року виключної державної власності на землю практично призвело до припинення існування класичного поділу прав на землю на речові та зобовʼязальні, а також речових прав на землю на право власності на землю та на права на чужу землю. Запровадження різних форм власності на землю у 90 - х роках викликало необхідність внесення суттєвих змін до існуючої на той час системи прав на землю та стало поштовхом для її подальшого розвитку [109, с. 8]. 

Відповідно до цивілістичної традиції права на землю поділяються на речові та зобовʼязальні. Критеріями для поділу прав на землю на речові та зобовʼязальні є особливості правового регулювання відповідних земельних відносин [169; 208; 302; 311; 532]. Речові права на землю – це права, які надають їх володільцю можливість безпосередньо (незалежно від іншої особи) впливати на земельну ділянку. Під зобовʼязальними правами слід розуміти строкові права, згідно з якими одна сторона (боржник) зобовʼязана вчинити на користь другої сторони (кредитора) певну дію (передати майно тощо) або утриматися від вчинення певної дії, а кредитор має право вимагати від боржника виконання його обовʼязку [109, с. 10 – 17].

Земельне законодавство України передбачає такі види речових прав на землю, як  право власності на землю та речові права на чужу земельну ділянку або обмежені речові права на земельну ділянку. Право власності на землю відрізняється від інших речових прав на землю повнотою свого здійснення. Власнику належать правомочності володіння, користування та розпорядження своєю земельною ділянкою. Він має право за власним розсудом здійснювати будь - які дії, які не суперечать нормам права та не порушують права та охоронювані законом інтереси інших субʼєктів прав на землю. Ніхто з субʼєктів інших речових прав на землю не має такої повноти правомочностей. Обʼєм їх прав на землю обмежений законом та волею власника. Речове право на чужу земельну ділянку або обмежене речове право на земельну ділянку можна визначити як абсолютне субʼєктивне право особи, що володіє можливістю в своїх інтересах в межах наданих їй законом правомочностей, безпосередньо використовувати належну на праві власності іншій особі земельну ділянку, без звернення за сприянням до власника. 

У ст. 395 ЦК України установлений перелік обмежених речових прав на землю. До них віднесені: право володіння, право користування (сервітут); право користування земельною ділянкою для сільськогосподарських потреб (емфітевзис) та право забудови земельної ділянки (суперфіцій). З огляду на зміст цієї статті, перелік речових прав на чужу земельну ділянку не можна вважати вичерпним. На відкритість цього переліку вказує положення цієї статті, згідно з якою законом можуть бути встановлені інші речові права на чуже майно. З метою формування цілісної картини обмежених речових прав на землю варто звернутися до змісту ЦК України та ЗК України, в яких сформовані положення про речові права на чужу земельну ділянку, які як попали так і не попали до переліку обмежених речових прав, який міститься в статті 395 ЦК України.

Відповідно до ст. 119 ЗК України право володіння встановлює можливість набуття прав на земельну ділянку за давністю користування (набувальна давність). У ЗК України (ст. 98) та  ЦК України (ст. 401) закріплено таке право на чужу земельну ділянку як земельний та особистий сервітут. Формування інститутів емфітевзису та суперфіцію відбувається за допомогою норм цивільного та земельного права. Питання про можливість існування в правовій системі України емфітевзису та суперфіцію в ЦК України (Глава 33 та 34) та ЗК України (ст.102¹) вирішено позитивно. Вони містять приписи, якими визначені особливості цих двох видів прав на землю. Вітчизняна цивілістична наука на підставі положень, які містяться в ст. 572 ЦК України визнає заставу земельної ділянки речовим правом на чужу земельну ділянку [32, с. 677]. У ЗК України (ст.92) збережено таке право на чужу земельну ділянку, як право постійного користування земельною ділянкою. Так, підприємства, установи та організації, що належать до державної або комунальної власності можуть володіти та користуватися земельною ділянкою, яка перебуває у державній або комунальній власності, без встановлення строку на підставі такого обмеженого речового права. 

Відтак, речовими правами на чужу земельну ділянку є: право володіння, сервітут, емфітевзис, суперфіцій, застава земельної ділянки, право постійного користування земельною ділянкою. Стосовно права оренди земельної ділянки, то воно має іншу юридичну природу на відміну від речових прав на земельну ділянку та належить до зобовʼязальних прав.

Таким чином, права на землю поділяються на речові та зобовʼязальні права на землю. У свою чергу речові права на землю поділяються на право власності на землю та права на чужу земельну ділянку або обмежені речові права на земельну ділянку. До речових прав на чужу земельну ділянку доцільно віднести: право володіння, сервітут, емфітевзис, суперфіцій, заставу земельної ділянки, право постійного користування земельною ділянкою. До зобовʼязальних прав на земельну ділянку доцільно віднести право оренди землі.

Незважаючи на те, що право оренди землі є зобовʼязальним правом, воно  віднесено до речових прав на нерухоме майно відповідно до ст. 4 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV. Ми вважаємо, що з метою уникнення наявних прогалин в частині визначення видів прав на землю які підлягають реєстрації, існуючий поділ прав на землю на речові (право власності та речові права на чужу земельну ділянку) та зобовʼязальні права на землю (право оренди землі) доцільно закріпити у чинному законодавстві, - ЗК України, Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»  від 1 липня 2004 року № 1952 – IV. На цій підставі назву Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» потрібно змінити на назву, - Закон України «Про державну реєстрацію прав на нерухоме майно та їх обтяжень». 

Законодавство з державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень перебуває на стадії свого формування. Теорія правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень не є остаточно сформованою. Вченими з приводу правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень висловлюються різні точки зору [164; 166, с. 64; 280; 281]. Ми вважаємо, що узгодити теоретичні положення з приписами нормативно-правових актів у цій сфері суспільних відносин доцільно за допомогою визначення принципів правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень. 

Згідно з теорією права та держави принципи права – це керівні засади (ідеї), які зумовлюються обʼєктивними закономірностями існування і розвитку людини та суспільства і визначають зміст та спрямованість правового регулювання. Значення принципів полягає в тому, що вони у стислому вигляді, концентровано відбивають найсуттєвіші риси права [520, c. 65 – 67]. 

Вчені провадили дослідження принципів правового регулювання державної реєстрації прав на нерухоме майно на підставі вітчизняного та зарубіжного законодавства [154, с. 197 – 206; 281]. 

На підставі аналізу вітчизняного законодавства були виділені такі принципи державної реєстрації прав на нерухомість в Україні: принцип неподільності нерухомості; принцип єдності правил (порядку) реєстрації; принцип одного вікна; принцип наступності; принцип необтяжливої платності; принцип доступності; принцип гарантованості зареєстрованих прав [281]. 

Державна реєстрація прав на нерухоме майно відповідно до зарубіжного законодавства здійснюється за такими принципами: принцип законності; принцип гласності та публічності; принцип диспозитивності; принцип достовірності; принцип процесуального формалізму; принцип єдності системи реєстрації, процедури реєстраційних дій та реєстру прав незалежно від обʼєкта нерухомості та регіону; принцип наступності; принцип пріоритету раніше зареєстрованих та раніше заявлених прав; принцип платності [154, с. 197 – 206].

Беручи до уваги наявні принципи державної реєстрації прав на нерухоме майно, ми вважаємо за доцільне сформувати перелік принципів державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень. Це дозволить визначити керівні засади для подальшого розвитку правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень [120, c. 233 – 236]
Принцип законності. Права людини, в тому числі права на землю є однією з найбільших суспільних цінностей. Невідʼємною складовою частиною виникнення, здійснення та припинення прав на землю є державна реєстрація прав та їх обтяжень. Відтак суспільні відносини щодо державної реєстрації прав на землю мають регулюватись приписами законів. Зокрема ст.24 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV передбачає вичерпний перелік підстав для  відмови у державній реєстрації прав та їх обтяжень. Відмова в державній реєстрації прав та їх обтяжень з підстав, не передбачених цим законом, заборонена. 

Заявочний принцип. Державна реєстрація прав на землю та їх обтяжень має заявочний характер. Відповідно до ст. 18 Закон України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV державній реєстрації підлягають виключно заявлені права та їх обтяження, за умови їх відповідності законодавству і поданим/отриманим  документам. Ініціювання процедури державної реєстрації виникнення, зміни або припинення прав на землю та їх обтяжень залежить від волі володільця. Від нього залежить чи буде він володільцем земельної ділянки на підставі відповідного титулу чи володільцем земельної ділянки без відповідного титулу. При цьому таке володіння земельною ділянкою до моменту реєстрації можна вважати законним. Зокрема, у разі відчуження земельної ділянки власником земельної ділянки залишається продавець, а покупець може вважатись законним володільцем земельної ділянки до моменту реєстрації права власності на земельну ділянку.  

Принцип обовʼязковості державної реєстрації прав на землю. Державна реєстрація прав на землю визнається обовʼязковою. Незважаючи на обовʼязковість державної реєстрації прав на землю, чинне законодавство не передбачає настання негативних наслідків у формі кримінальної, адміністративної або цивільної відповідальності у разі відсутності звернення з боку володільця земельною ділянкою за реєстрацією відповідних прав на неї або обтяжень цих прав. Негативні наслідки існують опосередковано. Зокрема, права на нерухоме майно, які підлягають державній реєстрації відповідно до закону, виникають з моменту такої реєстрації. Крім цього будь-які правочини щодо нерухомого майна (відчуження, управління, іпотека тощо) укладаються, якщо право власності на таке майно зареєстровано згідно з вимогами закону. 

Принцип пріоритету раніше заявлених та раніше зареєстрованих прав на землю. Державна реєстрація прав на нерухоме майно та їх обтяжень проводиться в порядку черговості надходження заяв про державну реєстрацію прав та їх обтяжень. Відповідно до ст. 18 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV у разі якщо під час розгляду заяви про державну реєстрацію прав на нерухоме майно державним реєстратором встановлено наявність зареєстрованих у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно інших заяв про державну реєстрацію прав на це саме майно, заяви розглядаються в порядку черговості їх надходження. Наступна заява розглядається тільки після прийняття державним реєстратором рішення про державну реєстрацію прав або про відмову в такій реєстрації щодо заяви, зареєстрованої в Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно раніше.

Щодо пріоритету раніше зареєстрованих прав на землю, то у державній реєстрації прав та їх обтяжень може бути відмовлено у разі, якщо: наявні суперечності між заявленими та вже зареєстрованими речовими правами на нерухоме майно та їх обтяженнями (ст.24).

Відомості Державного реєстру речових прав на нерухоме майно вважаються достовірними і можуть бути використані у спорі з третьою особою, доки їх не скасовано у порядку, передбаченому спеціальним законом. Будь-які дії особи, спрямовані на набуття, зміну або припинення речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, зареєстрованих у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, вчиняються на підставі відомостей, що містяться в цьому реєстрі (ст.12).

Принцип доступності інформації. Розділ VI Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від                          1 липня 2004 року № 1952 – IV встановлює порядок користування відомостями Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Інформація про зареєстровані права на нерухоме майно та їх обтяження, що міститься у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно є відкритою, загальнодоступною та платною, крім випадків, передбачених спеціальним законом. Наявний принцип гарантує права учасників суспільних відносин щодо обігу земельних ділянок. Останні можуть отримувати вичерпну інформацію щодо субʼєктів та обʼєктів таких правовідносин, використовуючи записи з Державного реєстру речових прав на нерухоме майно.

Принцип збігу моменту подання заяви про державну реєстрацію прав на землю, їх обтяжень та державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень. Згідно з чинним законодавством момент укладення угоди, обʼєктом якої є земельна ділянка або реєстрації земельної ділянки та виникнення прав на земельну ділянку можуть не збігатися.

У Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV відзначається, що речові права на нерухоме майно та їх обтяження, що підлягають державній реєстрації відповідно до цього закону, виникають з моменту такої реєстрації (ст.3). Датою і часом державної реєстрації прав вважається дата і час реєстрації відповідної заяви, за результатом розгляду якої державним реєстратором прийнято рішення про державну реєстрацію прав (ст.18). Державна реєстрація права власності й інших речових прав проводиться у строк, що не перевищує пʼяти робочих днів (ст.19).

У звʼязку з цим виникає запитання щодо майбутньої долі набувача земельної ділянки у разі смерті попереднього власника земельної ділянки у проміжку між реєстрацією заяви та прийняттям рішення про державну реєстрацію прав та внесенням записів до Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. На жаль, за цих умов, набувач земельної ділянки не зможе стати власником земельної ділянки. Остання має бути включена у спадкову масу. 

На нашу думку, з тим щоб уникнути таких негативних наслідків державна реєстрація прав на нерухоме майно та їх обтяжень, а також відмова в ній має провадитись в день подачі заяви про державну реєстрацію прав та їх обтяжень. 

Принцип достовірності. Законодавець проголошує, що держава гарантує достовірність зареєстрованих прав на землю.  
Записи, що містяться у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, повинні відповідати відомостям, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії. У разі їх невідповідності пріоритет мають відомості, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії.

Відомості Державного реєстру речових прав на нерухоме майно вважаються достовірними і можуть бути використані у спорі з третьою особою, доки їх не скасовано у порядку, передбаченому спеціальним законом. Будь-які дії особи, спрямовані на набуття, зміну або припинення речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень, зареєстрованих у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, вчиняються на підставі відомостей, що містяться в цьому реєстрі.

Реєстраційний запис є доказом існування відповідного права на землю. Таке трактування правової природи реєстраційного запису відповідає меті запровадження державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень. Остання полягає у офіційному визнанні і підтвердженні державою фактів виникнення, переходу або припинення прав на землю та їх обтяжень. 

На відміну від вітчизняного законодавства у законодавстві деяких зарубіжних країн у разі виявлення невідповідності записів у Єдиному державному реєстрі прав та правовстановлюючого документу пріоритет має надаватись саме запису в Єдиному державному реєстрі прав, а не правовстановлюючим документам [154, с. 197 – 206; 298]. У цьому випадку визнати реєстрацію, реєстраційний запис недійсними можна лише у разі вирішення спору про право на нерухомість, а не у разі оскарження дій чи бездіяльності субʼєкта державної реєстрації. Позивач зобовʼязаний довести своє право на нерухоме майно. Судове рішення про визнання права буде підставою для реєстрації відповідного права позивача та погашення попереднього запису.

Процедурний принцип. Дотримання процедури проведення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень є гарантією забезпечення правомірної поведінки усіх субʼєктів реєстраційних правовідносин. З одного боку, це дозволяє уникнути субʼєктивізму під час реєстрації заяв про державну реєстрацію, їх розгляду, прийняття рішення про державну реєстрацію тощо. З іншого боку, це забезпечує рівне становище всіх володільцев землі під час здійснення державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень.

Відтак у Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952 – IV передбачений порядок проведення державної реєстрації прав та їх обтяжень, запроваджена черговість розгляду заяв про державну реєстрацію прав, передбачені строки проведення державної реєстрації прав та їх обтяжень, встановлені підстави для державної реєстрації прав та їх обтяжень, передбачено місце проведення державної реєстрації тощо. При цьому, на нашу думку, оцінюючи правомірність набуття відповідного права суд насамперед буде розглядати спір про право та керуватись нормами матеріального права про право, а не процедурними нормами, що визначають порядок здійснення державної реєстрації прав на нерухоме майно та їх обтяжень. 

Принцип ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно у електронній формі. На сьогодні відповідно до ст.12 Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від                       1 липня 2004 року № 1952 – IV записи, що містяться у Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно, повинні відповідати відомостям, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії. У разі їх невідповідності пріоритет мають відомості, що містяться в документах, на підставі яких проведені реєстраційні дії.

Згідно з чинним законодавством обіг прав на землю опосередковується документами у паперовій формі: договори, свідоцтва про право власності, свідоцтва про право на спадщину, державні акти тощо. У сучасних умовах господарювання паперова форма документів сповільнює обіг. Ми вважаємо, що для того, щоб спростити та пришвидшити обіг прав на землю, ці документи мають набути електронної форми. Наслідком цього стане ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно лише у електронній формі.

Таким чином, ми вважаємо, що доцільно виділити такі принципи правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень: принцип законності; заявочний принцип; принцип обовʼязковості державної реєстрації прав на землю; принцип пріоритету раніше заявлених та раніше зареєстрованих прав на землю; принцип доступності інформації; принцип збігу моменту подання заяви про державну реєстрацію прав на землю, їх обтяжень та державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень; принцип достовірності; процедурний принцип; принцип ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно у електронній формі. Запропоновані принципи дозволять узгодити теорію з правотворчою діяльність під час подальшого удосконалення правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень.
4.2 Правові аспекти сервісних відносин щодо надання сільськогосподарських дорадчих послуг

Сільськогосподарська діяльність здійснюється субʼєктами господарювання за допомогою такого засобу виробництва як землі сільськогосподарського призначення. 

Щодо стану розвитку субʼєктів господарювання, то економісти у своїх дослідженнях проведених до 2014 року відзначали, що в Україні в процесі аграрних трансформацій сформувалася дуальна структура сільського господарства, представлена високоприбутковим корпоративним та малотоварним індивідуальним секторами. Розвиток індивідуального сектору розглядався швидше як обʼєктивна необхідність виживання сільських сімей, що мало місце протягом 1990-х років, тоді як корпоративний устрій в агропродовольчому секторі став наслідком активної діяльності великого капіталу щодо монополізації ланцюгів формування доданої вартості при виробництві продовольчих товарів. Незважаючи на те, що вже тривалий час зберігався певний розподіл між двома секторами на ринках різних сільськогосподарських товарів (переважання корпоративних підприємств на ринку рослинницької продукції, курятини та виробництва яєць, а індивідуального - вирощування картоплі, виробництва молока, яловичини та свинини), провідні експерти прогнозували поступове нарощування присутності корпоративних підприємств на властивих для індивідуального сектору ринках. Одним з таких мав би стати ринок свинини, на якому в найближчі роки мали б відбуватися процеси аналогічні тим, що мали місце на ринку курятини десять років тому. Незважаючи на досить активну інвестиційну діяльність в аграрному секторі, задоволення потреб працевлаштування в сільській місцевості корпоративний сектор не був здатен здійснити. Так, лише протягом 2000 - 2011 років кількість найманих працівників в сільському господарстві, зайнятих в корпоративному секторі, знизилася майже в чотири рази до 0,73 млн. осіб. Натомість рівень самозайнятості в сільському господарстві досягнув 70% всього економічно активного сільського населення. Закладені тенденції, очевидно, могли б тільки посилитися з підписанням Угоди про асоціацію з ЄС, але разом із тим для індивідуального сектору було б сформоване більш сприятливе середовище розвитку нових видів аграрної та не аграрної діяльності.

Ними наголошувалось, що саме дрібні індивідуальні виробники потребували підтримки на шляху до євроінтеграції й мали стати обʼєктом роботи інституцій системи консультаційних послуг. Вони вказували, що в ЄС передбачено необхідність наявності системи консультування сільськогосподарських виробників відповідним регламентом. Розвиток та просування дорадництва серед сільських жителів та сільськогосподарських виробників у межах розвитку сільських територій та сільського господарства могло б створити додатковий поштовх та фінансову підтримку розвитку дорадництва в Україні [538].

Щодо стану земель сільськогосподарського призначення, то їм притаманна висока ступінь розораності. Власниками земель товарного сільськогосподарського призначення переважно є люди пенсійного віку, значні площі цих земель знаходяться в оренді, дрібнотоварні та середньотоварні субʼєкти господарювання на селі не спроможні, через низьку платоспроможність, отримувати в повному обсязі інформацію щодо реалізації своїх прав на землю та забезпечення раціонального використання й охорони земель, обробіток земель здійснюється з використанням застарілих технологій тощо. 

Політичні та економічні події 2014 - 2015 років призвели до кардинальної  зміни передумов розвитку вітчизняного сільського господарства. Падіння курсу гривні, руйнація вітчизняної фінансової, зокрема банківської системи, високі процентні ставки за кредитами, підвищення ціни на топливо та на енергоносії, здороження вартості насіннєвого матеріалу та добрив може негативно відбитись на діяльності не лише дрібних, а й великих виробників сільськогосподарської продукції. Вони не зможуть приступити до посівної через брак матеріальних ресурсів. Обсяг виробленої продукції може зменшитися порівняно з обсягом виробленої продукції у попередніх роках. Через брак коштів та підвищення цін на продукти харчування може зменшитись купівельна спроможність населення. Це потягне за собою скорочення штату працюючих у сільському господарстві, що у свою чергу призведе до збільшення рівня безробітних на селі та зубожіння населення. 

З метою попередження настання наведених негативних наслідків держава має вжити негайні заходи щодо підтримки передусім найбільш незахищених субʼєктів виробництва сільськогосподарської продукції, - особисті селянські господарства, фізичні особи підприємці, фермерські господарства, сільськогосподарські кооперативи. Одним із таких способів державної підтримки є сільськогосподарське дорадництво [94; 107; 116, с. 207 – 212; 129]. 

Ми вважаємо, що ситуація, яка сьогодні склалась є ознакою того, що держава в особі Міністерства аграрної політики та продовольства України дистанціювалась від обовʼязку сприяти вітчизняним дрібним та середнім товаровиробникам сільськогосподарської продукції у розвитку їх господарств. Це у свою чергу призводить до занепаду сільських територій. Враховуючи недостатній рівень розвитку сільського господарства в Україні дорадництво є сферою якою мало б почати активно опікуватись Міністерство аграрної політики та продовольства України. Відповідно до чинного законодавства Міністерство аграрної політики та продовольства України здійснює державне регулювання у сфері дорадчої діяльності, координує діяльність саморегулівної організації, яка обʼєднує субʼєктів дорадчої діяльності [421]. 

У звʼязку з цим постає питання щодо можливих способів удосконалення функціонування Міністерства аграрної політики та продовольства України у галузі дорадчої діяльності [128, с. 180 – 185]. 

У поодиноких роботах, присвячених визначенню заходів удосконалення діяльності Міністерства аграрної політики та продовольства України предметом дослідження були питання діяльності неурядових дорадчих служб в Україні, а також досвід існування дорадчих служб за кордоном [35; 36; 160; 195; 583]. Позитивним результатом діяльності дорадчих служб та дорадників мав би стати подальший розвиток бренду України як аграрної країни. Це мало б передбачати поліпшення екологічного стану земель, підвищення родючості ґрунтів, наявність розвинутого сільського господарства, міцних в економічному плані субʼєктів господарювання тощо. На жаль цього не спостерігається у вітчизняному  аграрному секторі. 

Конференція, яка відбулась 16 жовтня 2013 року на тему: «Сільськогосподарське дорадництво: проблеми, стратегія та шляхи розвитку» була присвячена обговоренню проблем, притаманних сучасному сільськогосподарському дорадництву та визначенню шляхів їх вирішення.  Учасники цієї конференції відзначили [538, с. 9 – 11], що незважаючи на той факт, що всеукраїнській громадській організації «Національна асоціація сільськогосподарських до​радчих служб України» виповнилося 10 років, 17 червня 2004 року було прийнято Закон України «Про сільськогосподарську дорадчу діяльність» № 1807-IV [497], 11 липня 2007 року було прийнято Державну цільову програму сільськогосподарської дорадчої дія​льності на період до 2009 року [401], суттєвих успіхів у становленні сільськогосподарської дорадчої діяльності як системи досягти не вдалося.

На сьогодні з зареєстрованих понад 70 дорадчих служб працюють одиниці. Як правило, активні дорадчі служби спираються у своїй діяльності на проекти міжнародної технічної допомоги. І тільки у зовсім окремих випадках на місцеві бюджети. 

Уряд визнає, що існує проблема забезпечення ефективної дія​льності сільськогосподарських дорадчих служб, які утворені як юридичні особи і функціонують у різній організаційно-правовій формі та мають різні форми власності або є структурними підроз​ділами аграрних навчальних закладів і науково-дослідних уста​нов. Однак, незважаючи на таке визнання, рішенням влади ліквідовуються державні аграрні консультативні центри, що мають статус сільськогосподарської дорадчої служби.

У такій ситуації стає неможливим забез​печити дієздатність мережі сільськогосподарських дорадчих служб на районному та сільському рівні, як цього вимагається у Концепції формування держаної системи сільськогосподарського дорадництва, затвердженої розпорядженням Кабміну України від 31 жовтня 2011 року № 1098-р [506].

Уряд також задекларував, приймаючи розпорядження Кабміну України                             від 23 травня 2012 року № 303-р «Про затвердження плану заходів щодо реалізації Концепції формування державної системи сільсь​когосподарського дорадництва на період до 2015 року» [408], своє ба​жання утворити Національний центр сільськогосподарського до​радництва вже до кінця 2012 року, створити обласні (регіональні) сільськогосподарські дорадчі служби з їх районними відділами у 2013-2014 роках, забезпечити надання фінансової підтримки сільськогосподарській дорадчій службі (в межах видатків, передбаче​них у державному бюджеті для фінансової підтримки заходів в агропромисловому комплексі) у 2012-2015 роках. Однак ці заходи залишились лише деклараціями. Більше того, фінансування соціаль​но спрямованих дорадчих послуг фактично зупинене з 2012 року. 

У таких умовах дорадництво не можна вважати ефек​тивною працюючою системою. А безсистемність надання дорадчих послуг не відповідає соціально-економічним потребам суспільст​ва, рівню розвитку сільськогосподарського виробництва та продо​вольчої безпеки держави.

До головної причини існуючої проблеми було віднесено незавершеність формування мережі сільськогосподарських дорадчих служб на обласному і районному рівні з представництвами у сіль​ських (селищних) радах через надання державної підтримки сільськогосподарській дорадчій діяльності.
Було наголошено на тому, що у тій структурі, яка складається сьогодні у сільському господарстві,  основою якої є виключно великий бізнес, дорадники й не дуже потрібні. Ця служба необхідна у випадку такої моделі сільського господарства, що опирається на малий і середній бізнес.
Тобто, розвиток дорадництва є неможливим без розвитку сімейного фермерства, кооперації, без належної державної підтримки малого сільського бізнесу. Такий підхід є в основі європейської аграрної політики.

Щодо ситуації в Україні то було відзначено, що у нас зовсім інша ситуація, інша політика, що негативно позначається і на дорадництві, яке стикається з такими викликами: незадоволений попит на сільськогосподарські дорадчі послуги в частині розвитку малого та середнього підприємництва на селі, розвитку сільської місцевості; низка платоспроможність сільського населення, яке нездат​не купувати дорадчі та консультаційні послуги; недооцінка значення та ролі інформації у сучасному еконо​мічному просторі як органами влади так і представниками недер​жавного сектору; слабкість формальних інститутів в частині сільськогоспо​дарського дорадництва, а також механізмів їх реалізації; слабкість неформальних інститутів сільськогосподарського дорадництва, зокрема відсутність культури купівлі та викорис​тання інформації; слабкість організацій сільськогосподарського дорадництва; фактична відсутність, за незначним винятком в окремих ре​гіонах, державної підтримки такої діяльності та її субʼєктів; відсутність програмного підходу до сільськогосподарської дорадчої діяльності; кадрова незабезпеченість сільськогосподарських дорадчих служб; методична незабезпеченість сільськогосподарських дорад​чих служб; залишення сільськогосподарських дорадчих служб за ме​жами світової системи сільськогосподарського дорадництва [538, c. 9 – 11].

Визначити можливі шляхи розвитку сільськогосподарського дорадництва в Україні не можливо без вивчення досвіду здійснення такої діяльності за кордоном. 

Цікавим в цьому плані є досвід Польщі, де система сільськогосподарського дорадництва має понад 55-річну історію. Правові норми її запроваджені Законом про субʼєкти сільськогосподарського дорадництва лише 22 жовтня 2004 року, який вступив в дію з 01 січня 2005 року. Згідно із законодавством, система державного сільськогосподарського дорадництва в Польщі складається з 16 воєводських (обласних) осередків (центрів) сільськогосподарського дорадницгва, які підпорядковані воєводам (головам обласних адміністрацій), а також Національного центру сільськогосподарського дорадництва в Брвінові, який підпорядкований Міністру сільського господарства та розвитку села. У воєводських осередках сільськогосподарського дорадницгва працює 3902 дорадники. З 01 серпня 2009 року воєводські осередки сільськогосподарського дорадницгва перепідпорядковані органам місцевого самоврядування (обласним радам).
Закон визначає перелік соціально спрямованих (безкоштовних) дорадчих послуг.
 Статут (положення) Національного центру сільськогосподарського дорадництва і кваліфікацію його директора, а також за погодженнями з воєводствами Примірний статут воєводських осередків сільськогосподарського дорадництва затверджує Міністр сільського господарства та розвитку села. Національний центр сільськогосподарського дорадницгва, який має три спеціалізовані відділення (у Кракові, Познані та Радомі), здійснює координацію дорадчої діяльності в державі. До його основних функцій належить: постійне навчання сільськогосподарських дорадників; розроблення та видання методичних рекомендацій, брошур, посібників; ведення баз даних і промоція сільськогосподарського дорадництва; створення і координація інтегрованої системи дорадництва тощо.
Воєводські осередки сільськогосподарського дорадництва (обласні дорадчі служби) мають повітові/міжповітові (районні/міжрайонні) відділи та представництва у гмінах (сільських радах) - по одному дораднику у кожній гміні. Середня кількість (працівників осередку сільськогосподарського дорадництва у воєводстві - 400 осіб. Фінансування його на 70-80 % забезпечується за рахунок бюджетних коштів, решта - кошти, отримані за надані комерційні послуги (їх перелік та розцінки визначені державою) та грантові кошти. Бюджетні кошти щорічно передбачаються у державному бюджеті через Міністерство сільського господарства та розвитку села, а також у місцевих воєводських бюджетах. Обсяг бюджетного фінансування сільськогосподарської дорадчої діяльності у 2010 році становив 166 млн. польських злотих (у 2009 році було 163,3 млн. польських злотих) [543, с. 604 – 615].
У Великій Британії, дорадча служба понад 100 років була державною. Її діяльність фінансувалась за рахунок бюджетних коштів, а послуги надавалися безкоштовно. Лише у 1997 року держава прийшла до висновку, що сільське господарство є достатньо розвинутим для того щоб приватизувати дорадчу службу, а консультативні послуги зробити платними.

У США дорадча служба діє через систему закладів освіти. На університети покладена функція дорадництва яка полягає в розповсюдженні відповідної інформації.

У Латвії дорадча служба створена у формі товариства з обмеженою відповідальністю. Її засновниками є Міністерство сільського господарства та Латвійська федерація фермерів. Фінансування дорадництва здійснюється за рахунок державного бюджету, платних послуг та донорських проектів. З метою одержання державного фінансування Латвійська дорадча служба щороку укладає контракт із Міністерством сільського господарства із визначенням обсягу послуг у конкретних сферах діяльності.

Литовська аграрна дорадча служба була створена за участю Міністерства сільського господарства Литви, Литовського союзу фермерів і Литовської асоціації сільськогосподарських підприємств як неприбуткова громадська організація. Діяльність Литовської консультаційної служби фінансується за рахунок державного бюджету (Фонд підтримки сільськогосподарських виробників) та надання платних послуг. 

В Естонії дорадництво здійснюють окремі консультанти. Для заняття дорадництвом фахівцю слід пройти атестацію в Міністерстві сільського господарства та отримати сертифікат дорадника. Підтверджувати свою кваліфікацію треба кожні три роки. Всі дорадчі послуги в Естонії є платними. Водночас кожний сільськогосподарський товаровиробник щороку одержує від держави певну суму коштів (дотації) на оплату визначеного обсягу дорадчих послуг. Цільове використання цих коштів контролюється державою [35; 36].

Система сільськогосподарського дорадництва в Росії представлена Федеральною державною установою «Російський центр сільськогосподарського консультування», 64 регіональними інформаційно-консультаційними центрами (в областях і краях) та 531 районною інформаційно-консультаційною службою. Більшість з них діють у статусі державних установ (підприємств), підпорядкованих департаментам агропромислового комплексу і розвитку споживчого ринку субʼєктів Російської Федерації. Кадровий склад системи, що розвивається, на сьогодні становить 3155 дорадників, з них штатних - 2014. Система створювалася шляхом поступової реорганізації системи підвищення кваліфікації, на початковому етапі за допомогою проекту міжнародної технічної допомоги «АРІС». Основне призначення системи - забезпечення інноваційного розвитку сільського господарства шляхом узагальнення і розповсюдження досягнень науки і техніки, російського та зарубіжного інноваційного досвіду у сфері сільського господарства, в т.ч. через передачу сільгосптоваровиробникам сільськогосподарських знань, практичних навичок і досвіду, напрацьованих аграрною наукою та освітою. Крім того, на дорадництво покладено завдання забезпечити зворотний звʼязок між сільгосптоваровиробниками і наукою шляхом вивчення їх потреб в наукових розробках і на цій базі формування соціального замовлення на наукові розробки.
Діяльність системи передбачена Федеральним законом від 29 грудня 2006 року «Про розвиток сільського господарства» та Державною програмою розвитку сільського господарства та регулювання ринків сільськогосподарської продукції, сировини і продовольства на 2008-2012 pp.
У 2007 році з ініціативи групи керівників регіональних інформаційно-дорадчих центрів була створена Асоціація сільськогосподарських консультаційних організацій Росії (АС- КОР). Нині вона обʼєднує юридичних осіб, її членами є 16 федеральних центрів. Між АСКОР і Міністерством сільського господарства Російської Федерації підписана Угода про взаємодію від 17 травня 2010 року № 419/4.
Обсяг фінансування системи щороку зростає, особливо з федерального бюджету. Якщо у 2007 році з федерального бюджету фінансування складало 34,8 млн. руб, з бюджетів субʼєктів Федерації - 104,9, з бюджетів муніципальних утворень - 25,5, із позабюджетних джерел - 52,6 млн. руб, то у 2009 році відповідно - 309,2, 181,6, 59,8, 105,8 млн. руб. Відповідно зростають і обсяги дорадчих послуг від 213 тис. од. до 560 тис. од. І незважаючи на те, що загальні обсяги фінансування у 2010 скоротились на 156,5 млн. руб. (в основному за рахунок федерального бюджету, що склало 11,9 млн. руб.), нарощені обсяги служби дозволили не скорочувати обсяги наданих послуг. В зазначеному році було надано їх 750 тис. од. 

У Республіці Казахстан з метою забезпечення інформаційної підтримки вітчизняних товаровиробників було створено AT «Казагромаркетинг», AT «КазАгроІнновація», за активної участі Британського фонду НОУ-ХАУ та Всесвітнього банку. АТ «Казагромаркетинг» підпорядковане Міністерству сільського господарства Республіки Казахстан, воно було утворене шляхом обʼєднання існуючих дослідних пунктів в науково-дослідні центри із залученням 200 нових екстеншн спеціалістів в усіх районах країни 100% акціонером цієї компанії є держава.
В цілому діяльність AT «Казагромаркеринг» зосереджена у чотирьох напрямах: інформаційно-консультаційне забезпечення; моніторинг та аналіз внутрішнього й зовнішнього ринків; розвиток інформаційних систем в АПК; організація та проведення виставок, ярмарок тощо.
З 2006 року цією компанією розпочато «Інформаційне забезпечення субʼєктів АПК на безоплатній основі», якою кількість наданих послуг значно зросла від 50,0 тис. у 2007 році до 200,2 тис. у 2010 році.
Крім того, з метою забезпечення інформаційно-маркетингової діяльності вітчизняних товаровиробників у 2007 році Урядом Казахстану було засновано АТ «Казагроінновація», яке зосереджене на підвищенні ефективності управління науково-технологічними активами держави та інноваційними процесами в аграрній сфері. Єдиним акціонером цієї компанії є Уряд Республіки Казахстан [543, с. 604 – 615].
На особливу увагу заслуговує досвід Румунії щодо створення мережі дорадчих служб [538, с. 39 – 41]. У 1998 році під керівництвом Міністерства сільського господарства та сільського розвитку (MARD) було утворено Національне агентство сільськогосподарських консультаційних послуг (ANCA).
Стратегічною метою діяльності ANCA було визначено підтримку реформ у сільському господарстві шляхом забезпечення тренінгів та надання технічної допомоги сільськогосподарським виробникам. Крім того, агентство виконує роль посередника у стосунках між виробниками та науковими та навчальними інституціями. Протягом періоду підготовки приєднання країни до вступу в ЄС основним субʼєктом трансформаційної аграрної політики MARD були дрібні домогосподарства, споживчі та напівспоживчі, з метою підвищення їх ринкової орієнтації та формування на їх базі конкурентоспроможних сімейних фермерських господарств. Більшість з них не мали доступу до інформації щодо наслідків приєднання країни до ЄС. Цю місію на себе взяло агентство. Проте крім забезпечення інформаційних ресурсів, поширення знань та досвіду, воно мало взяти на себе функцію підтримки фермерів у підготовці для включення в європейську систему бюджетних субсидій. На першому етапі через відсутність координації та взаємодії між ANCA, MARD, науково-дослідними та навчальними інститутами ефективність роботи агентства була досить низькою. Зрештою, один чи два працівники представництва ANСА на місцях не могли обʼєктивно охопити всі сфери господарської діяльності фермерів (агрономія, менеджмент та аудит, нарахування субсидій тощо). Була сформована трьохрівнева система консультативних послуг, яка включала центральний офіс на національному рівні у кількості 70 працівників, понад 430 працівників районних офісів та 600 працівників муніципальних офісів, діяльність яких фінансувалася з державного бюджету. Більшість працівників (85%) мали технічну або сільськогосподарську освіту й лише 3% - економічну. Згодом частка працівників з економічною освітою трохи збільшилася, що було зумовлено потребами надання консультаційних послуг у сфері управління та розвитку бізнесу (в тому числі не аграрного).

У 2001 році районні офіси агентства отримали більше свободи у своїй діяльності. Проте від такої децентралізації влади було більше негативних наслідків через відволікання працівників від основної своєї діяльності. Тому у 2005 році було здійснено спробу інтеграції зусиль центрального офісу та локальних представництв для ефективнішої роботи шляхом активного залучення наукового потенціалу країни шляхом: створення демонстративних господарств для поширення нових видів рослин та тварин, технологій тощо; проведення навчальних курсів, семінарів, круглих столів за участю науковців, сільськогосподарських виробників; демонстрації передових наукових досягнень на виставках національного, локального рівнів; широкої видавничої кампанії для поширення інформації про досягнення в галузі аграрної науки та сільського розвитку.

Очевидно, що адаптація аграрного сектору Румунії до європейських умов розширила межі здійснюваної політики в сільській місцевості, що виходило за рамки поняття аграрний розвиток і включало широке коло питань: диверсифікації аграрної і не аграрної зайнятості; підвищення якості знань та людського капіталу; формалізації соціальних відносин на селі та розвитку соціального капіталу громад та інші. Звичайно, що обмежена кількість локальних центрів ANCA не могли на місцях охопити все коло питань, оскільки, як правило, один працівник обслуговував декілька сіл.

Для вирішення цієї проблеми було налагоджено більш тісну взаємодію між офісами на всіх трьох рівнях. Так, центральний офіс ANCA забезпечував підтримку із загальних питань (законодавства, внутрішніх та зовнішніх ринкових цін, умов доступу та фінансування з Європейських фондів тощо), використовуючи власні можливості доступу до інформації різних міністерств. Районні центри забезпечували спеціалізовану та кваліфіковану підтримку представників на місцях шляхом: контактів спеціалістів з представниками ANCA; проведення тренінгів та семінарів; технічної підтримки локальних проектів тощо. Локальні центри безпосередньо працювали з фермерами та селянами над вирішенням їх поточних питань.

Можна зазначити, що сформована мережа консультативних центрів в Румунії досить результативно працювала на етапі підготовки країни до вступу в ЄС завдяки системному підходу організації її роботи.

Зарубіжний досвід засвідчує той факт, що дорадництво є поширеною формою підтримки селян. Воно здійснюється у різних формах. Дорадництво провадять державні органи, фінансування яких здійснюється лише за рахунок держави; університети; товариства з обмеженою відповідальністю, фінансування яких здійснюється за рахунок державного бюджету, платних послуг та донорських проектів; неприбуткові організації, фінансування яких здійснюється за рахунок державного бюджету та платних послуг або за рахунок платних послуг, державного фінансування та донорських коштів; окремі консультанти, фінансування яких здійснюється за рахунок надання платних послуг. Наведені субʼєкти дорадництва різняться своїми організаційно - правовими формами, способами фінансування та ступенем залежності від держави. 

Досвід існування дорадчих служб за кордоном був сприйнятий в Україні. Вітчизняне дорадництво здійснюється в основному за рахунок іноземних донорських проектів та на підставі самоокупності. Якщо донорські проекти передбачають надання дорадчих послуг на безоплатній основі, то існування дорадництва на засадах самоокупності передбачає надання послуг на оплатній основі.

Донорські проекти здійснюються за фінансової підтримки іноземних країн та їх обʼєднань. Зокрема, ними є ЄС, США, Велика Британія, Канада, Федеративна республіка Німеччина, Данія тощо. 

Так, з 1 березня 2002 р. у Хмельницькій, Черкаській та Вінницькій областях розпочав дію трьохрічний спільний українсько-американський проект «Підвищення доходів українських приватних сільськогосподарських товаровиробників через сільськогосподарську систему Екстеншн». Фінансування цього проекту здійснювалось американською агенцією з міжнародного розвитку (USAID).

За фінансової підтримки уряду Канади через Канадську агенцію міжнародного розвитку (CIDA) була розпочата програма реформування та модернізації сільськогосподарського сектору України. В рамках цієї програми були створені сільськогосподарські дорадчі служби в чотирьох областях (Рівненська, Волинська, Сумська, Дніпропетровська).

За допомогою проекту технічної допомоги уряду Данії розпочала свою роботу Тернопільська аграрна дорадча служба. Проект передбачав створення та розвиток обласної аграрної дорадчої служби та її районних відділень у Бережанах, Кременці та Заліщиках. 

Технічна допомога Уряду Федеративної республіки Німеччина дозволила започаткувати дорадчу службу в Полтавській області. 

За проектами технічної допомоги Європейської комісії були створені дорадчі служби у Львівській області (проект програми TACIS FDUK 9601), Миколаївській, Чернігівській і Луганській областях та Національний навчально – координаційний дорадчий центр у м. Києві (проект TACIS SCR-E/110580/C/SV/UA) [195]. 

Перелік проектів, здійснюваних за фінансової підтримки іноземних країн та їх обʼєднань може бути продовжений. Вітчизняне дорадництво здійснюється в основному за рахунок іноземних донорських проектів та на підставі самоокупності. З одного боку, донорські проекти передбачають надання безкоштовної допомоги. З іншого боку, ці проекти є обмеженими в часі. В середньому вони розраховані на період від 1 до 3 років. Із закінченням проекту закінчується надання послуг за рахунок зовнішніх джерел на безкоштовній основі. Отже, такий вид допомоги є тимчасовим заходом не лише в значенні періоду на який започатковуються донорські проекти, а й в його значенні для розвитку вітчизняного аграрного сектору. Розпочате в 90 - х роках реформування сільського господарства призвело до практично його повної руйнації, а саме до парцелізації великих масивів колишніх колгоспних та радгоспних земель, залишення цих земель без обробітку, банкрутства сільськогосподарських підприємств, високого рівня безробіття на селі, відсутності  висококваліфікованих кадрів на селі. За цих умов трьох років не достатньо для розбудови вітчизняного сільського господарства, забезпечення раціонального використання й охорони сільськогосподарських земель. Для цього потрібно десятки років систематичної роботи. Існування дорадництва на засадах самоокупності передбачає надання послуг на оплатній основі. 

Вважаємо, що якщо безкоштовна допомога в межах проекту вітчизняним виробникам сільськогосподарської продукції з боку іноземних країн здійснюється на добровільній основі, то надання такої підтримки з боку власної країни є її прямим обовʼязком. Сьогодні продовольча безпека постає одним з основних питань не лише для України, а й решти держав у світі. У першу чергу це викликане нестачею продовольства з одночасним його подорожчанням. Отже, на відміну від безоплатної допомоги іноземних країн, яка є строковою, безоплатна дорадча допомога з боку власної країни мала б надаватись принаймні до досягнення вітчизняним сільським господарством стабільного розвитку.     

Закінчення проекту має своїм наслідком як мінімум перехід від надання дорадчих послуг на безоплатній основі до самофінансування й одержання плати за дорадче консультування, а як максимум припинення роботи дорадчої служби та надання відповідних послуг. Такі трансформації є домінуючими сьогодні. Переважна більшість дорадчих служб, що є в Україні функціонує на комерційній основі, стягуючи відповідну плату за надані послуги селянам.

 Не можна не відзначити, що поряд з дорадчими службами в аграрній сфері здійснюють свою діяльність консалтингові компанії, юридичні фірми, адвокати, фізичні особи – субʼєкти підприємницької діяльності тощо. Ці субʼєкти можуть надавати на комерційній основі послуги, аналогічні до послуг дорадчих служб. Різниця між цими субʼєктами та дорадчими службами полягає у наявності в назві останніх слова дорадництво, необхідності отримання кваліфікаційного свідоцтва та сертифікату сільськогосподарської дорадчої служби. За даних умов виникає питання про доцільність існування умовно двох груп юридичних та фізичних осіб, які виконують однакові функції на платній основі та відрізняються за формальними ознаками.

Незважаючи на присутність дорадчих служб на рівні областей, вони не мають розгалуженої мережі, яка б охоплювала всі райони у їхніх межах. Окрім цього дорадчі служби є автономними одиницями, які фактично нікому не підзвітні та не підконтрольні з питань здійснення дорадчої діяльності. Отже, відсутня єдина система субʼєктів яка мала б бути представлена центральною та місцевою (область, район) ланками. Сучасний стан функціонування дорадчих служб не дозволяє централізовано збирати, узагальнювати інформацію про результати діяльності дорадчих служб, розробляти та поширювати на підставі такої інформації заходи щодо удосконалення дорадчої діяльності тощо. 

Сільське населення недостатньо забезпечене власним транспортом, та й забезпечення сільських територій громадським транспортом є не найкращим. Окрім цього відбувається подорожчання вартості проїзду на громадському транспорті. За цих умов отримання консультацій в області або в іншому районі ніж район розташування селян вимагає суттєвих часових та грошових затрат з їх боку. Це є суттєвою перешкодою на шляху отримання консультацій сільським населенням та зменшує кількість звернень до дорадчих центрів. Не всі селяни спроможні нести такі затрати. Окрім цього наявність дорадчих служб лише в областях та деяких районах означає, що кількість дорадників на місцях є незначною. Це не дозволяє в повному обсязі охопити усіх бажаючих отримати консультацію та надати їм професійну допомогу. 

Викладене вище вимагає запровадження розгалуженої системи з надання сільськогосподарських дорадчих послуг. Вона має функціонувати на центральному та місцевому рівнях. На місцевому рівні дорадчі послуги мають надаватись на рівні всіх областей та районів. Така система щодо надання дорадчих послуг призведе до збільшення кількості дорадників. У свою чергу розгалужена система щодо надання дорадчих послуг та збільшення кількості дорадників дозволить селянам оперативно отримувати дорадчі послуги безпосередньо на території їх проживання та (або) функціонування, зменшить часові та грошові витрати на отримання відповідних консультацій та стане запорукою підвищення ефективності господарювання на селі. 

Донорські проекти дозволили перейняти досвід здійснення дорадчої діяльності та замінили у цьому державу. Остання знаходилась на стадії розбудови та не змогла з належною ефективністю охопити всі питання, що виникли на той час. В життя була запроваджена модель переважно недержавних дорадчих служб, які функціонують за рахунок донорських проектів, коштів, отриманих від надання консультацій на комерційні основі та державних коштів. 

Сьогодні виникає необхідність у тому, щоб держава активно взяла участь у розбудові дорадчої діяльності. Ми вважаємо, що дорадчі послуги має надавати Міністерство аграрної політики та продовольства України. Одним із завдань цього органу має стати надання дорадчих послуг, в тому числі з питань щодо раціонального використання й охорони земель сільськогосподарського призначення. Міністерство має надавати дорадчі послуги, які стануть альтернативою здійсненню дорадництва на комерційній основ та на підставі донорських проектів. З метою досягнення стабільного розвитку вітчизняного сільського господарства за державою має закріпитись гілка першості у здійсненні дорадчої діяльності [129, с. 292 – 296].

Зважаючи на Закон України «Про сільськогосподарську дорадчу діяльність» від 17 червня 2004 року № 1807 – IV передбачено фінансування такої діяльності за рахунок Державного бюджету України та місцевих бюджетів. Фінансування дорадчої діяльності за рахунок бюджету передбачає надання дорадчими службами соціально спрямованих послуг селянам на безоплатній основі. Фактично ж фінансування таких послуг не здійснюється. Сьогодні дорадчі служби за умов відсутності бюджетного фінансування змушені надавати дорадчі послуги на комерційній основі. 

Здійснення бюджетного фінансування дорадчої діяльності передбачає отримання дорадчими службами коштів на конкурсній основі. Наслідком цього може стати нерівномірний розподіл грошей. Не відповідність дорадчих служб конкурсним вимогам може призвести до того, що не всі дорадчі служби отримують таке фінансування. У звʼязку з цим може так статися, що соціальні послуги будуть надаватися лише в певній кількості районах та деяких областях. Окрім цього, обмежений обсяг фінансування означатиме, що послуги на безкоштовні основі надаватимуться лише в межах цього ліміту. З закінченням ж ліміту послуги, які підпадатимуть під категорію соціальних будуть знову надаватись на комерційні основі. На додачу, невчасне проведення конкурсу призведе до залишення селян без своєчасної безкоштовної консультації та змусить їх платити за її отримання. 

Таким чином, ми підтримуємо висловлену науковцями позицію, відповідно до якої ефективним інструментом впровадження державної аграрної політики, забезпечення інноваційного розвитку сільського господарства та сільських територій, подолання бідності в селі має стати державна система сільськогосподарського дорадництва, яка довела свою ефективність і життєздатність у всіх розвинутих країнах [543, с. 611].
На нашу думку, постійне надання дорадчих послуг виробникам сільськогосподарської продукції у всіх областях та районах на безоплатній основі могло б забезпечити Міністерство аграрної політики та продовольства України. Одним з джерел фінансування діяльності цього органу могло б стати бюджетне фінансування соціально спрямованих дорадчих послуг. 

Правовий статус Міністерства аграрної політики та продовольства України як ЦОВВ та надання дорадчих послуг державними службовцями підвищить відповідальність за здійснення дорадчої діяльності, - проведення консультативної роботи та семінарів, видання відповідної літератури тощо.

Підсумовуючи викладене вище, вважаємо за доцільне:

1. У Законі України «Про сільськогосподарську дорадчу діяльність» передбачити надання дорадчих послуг ЦОВВ, - Міністерством аграрної політики та продовольства України. Воно може функціонувати поряд з наявними дорадчими службами або відповідний структурний підрозділ міністерства може бути створений на їх базі;

 2. З метою оформлення правового статусу Міністерства аграрної політики та продовольства України потрібно постановою Кабінету Міністрів України внести зміни до Положення про Міністерство аграрної політики та продовольства України і в ньому передбачити надання ним дорадчих послуг;

3. До завдань Міністерства аграрної політики та продовольства України варто віднести надання адміністративних послуг у аграрній сфері, наприклад у формі дорадчих послуг; 

5. Дорадчі послуги Міністерством аграрної політики та продовольства України мають надаватись на центральному та місцевому рівнях, – на рівні областей та районів.

До повноважень Міністерства аграрної політики та продовольства України на центральному рівні може бути віднесене: загальне керівництво системою надання дорадчих послуг в Україні; координація відносин між сільськогосподарськими товаровиробниками, науковими та навчальними закладами. 

До повноважень Міністерства аграрної політики та продовольства України на місцевому рівні може бути віднесене здійснення практичної діяльності, – організація публічно-приватного партнерства у сфері аграрної діяльності; організація аграрних кластерів; створення демонстративних господарств для поширення нових видів рослин та тварин, технологій тощо; демонстрація передових наукових досягнень на виставках міжнародного, національного та локального рівнів; надання консультацій у сфері аграрної діяльності; проведення виставок, конференцій, семінарів та тренінгів у сфері аграрної діяльності; видання методичної літератури з питань дорадчої діяльності;

5. Працівники Міністерства аграрної політики та продовольства України, які будуть надавати дорадчі послуги мають визнаватись державними службовцями;

6. Дорадчі послуги мають надаватись виробникам сільськогосподарської продукції безкоштовно. До виробників сільськогосподарської продукції, які можуть отримувати дорадчі послуги безкоштовно доцільно віднести: фізичних осіб, які ведуть особисті селянські господарства; фізичних осіб підприємців, які займаються виробництвом сільськогосподарської продукції та/або обслуговуванням сільськогосподарської діяльності; фермерські господарства; сільськогосподарські кооперативи;

7. Фінансування діяльності з надання Міністерством аграрної політики та продовольства України дорадчих послуг має відбуватись за рахунок Державного бюджету України, місцевих бюджетів, коштів грантів, міжнародної допомоги й інших джерел, не заборонених законом.

Висновки до розділу 4
1. Визначені етапи розвитку правого регулювання державної реєстрації прав на землю після проголошення незалежності.

2. З метою уникнення розʼєднаності відомостей про землю, які містяться у Державному земельному кадастрі та Державному реєстрі речових прав на нерухоме майно доцільно обʼєднати бази даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. 

3. Державний земельний кадастр має включати інформацію про будівлі, споруди й інші обʼєкти нерухомого майна, які розташовані на земельній ділянці. Відтак складовою частиною Державного земельного кадастру має стати не лише інформація про права на земельні ділянки, а й про будівлі, споруди й інші обʼєкти нерухомого майна, які розташовані на них.

4. З метою уникнення наявних прогалин в частині визначення видів прав на землю які підлягають реєстрації, існуючий поділ прав на землю на речові (право власності та речові права на чужу земельну ділянку) та зобовʼязальні права на землю (право оренди землі) доцільно закріпити у чинному законодавстві, - ЗК України, Законі України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень»  від 1 липня 2004 року № 1952 – IV. 
5. Визначені принципи правового регулювання державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень.
6. Постійне надання дорадчих послуг виробникам сільськогосподарської продукції у всіх областях та районах на безоплатній основі могло б забезпечити Міністерство аграрної політики та продовольства України. Одним з джерел фінансування діяльності цього органу могло б стати бюджетне фінансування соціально спрямованих дорадчих послуг. 

РОЗДІЛ 5

ПРАВОВЕ РЕГУЛЮВАННЯ ПУБЛІЧНО-ПРИВАТНОГО ПАРТНЕРСТВА ПРИ ЗДІЙСНЕННІ ОРГАНАМИ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ УПРАВЛІНСЬКОЇ ТА СЕРВІСНОЇ ДІЯЛЬНОСТІ 
У СФЕРІ ВИКОРИСТАННЯ Й ОХОРОНИ ЗЕМЕЛЬ 
5.1 Становлення та розвиток правового регулювання сервісної діяльності органів виконавчої влади як форми публічно-приватного партнерства у сфері використання й охорони земель

Правове регулювання партнерських відноси у сфері використання й охорони земель перебуває на стадії свого розвитку [113]. У зв’язку з цим постає питання про поняття та можливі форми такого партнерства у цій сфері. Органи виконавчої влади не варто протиставляти власникам та користувачам земельних ділянок. Їхня взаємодія та співпраця дозволяють отримати результати, які без цього досягнути стає складно, - гарантувати права на землю, забезпечити збереження якісного та кількісного стану земель, а також стимулювати раціональне використання й охорону земель. Власники та користувачі землі не можуть забезпечити це самостійно. Це можна зробити лише у співпраці з органами виконавчої влади. 

Економісти активно досліджують ППП та розглядають його у широкому та у вузькому значенні [185]. Виходячи зі сформованих ними визначень, у широкому значенні під ППП у сфері використання й охорони земель варто розуміти взаємодію органів публічної влади із власниками та користувачами землі на основі об’єднання ресурсів, коштів, власності, зусиль або потенціалу, спрямовану на гарантування прав на землю та реалізацію державної політики у цій сфері. У вузькому значенні таке партнерство – це взаємодія органів публічної влади із власниками та користувачами землі задля розвитку інфраструктури та реалізації конкретних інвестиційних проектів. 

Правове регулювання ППП у сфері використання й охорони земель здійснюється на підставі загальних і спеціальних нормативно-правових актів. Відповідно до загальних нормативно-правових актів відбувається регулювання ППП у цілому, в тому числі й у сфері використання й охорони земель. Згідно зі спеціальними нормативно-правовими актами – регулювання ППП у сфері використання й охорони земель. До загальних нормативно-правових актів можна віднести Закон України «Про державно-приватне партнерство» від 1 липня 2010 року № 2404-VI [388] та Розпорядження Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції розвитку державно-приватного партнерства в Україні на 2013-2018 роки» від 14 серпня 2013 року № 739-р [504]. До спеціальних нормативно-правових актів, які стосуються ППП у сфері використання й охорони земель, варто віднести нормативні акти, які складають земельне законодавство.

У Законі України «Про державно-приватне партнерство» від 1 липня 2010 року № 2404-VI партнерство розглядається у вузькому розумінні. Це випливає з поняття, ознак, сфер застосування та форм здійснення державно-приватного партнерства. Зокрема, сферами застосування державно-приватного партнерства є: пошук, розвідка родовищ корисних копалин та їх видобування, крім таких, що здійснюються на умовах угод про розподіл продукції; виробництво, транспортування і постачання тепла та розподіл і постачання природного газу; будівництво та/або експлуатація автострад, доріг, залізниць, злітно-посадкових смуг на аеродромах, мостів, шляхових естакад, тунелів і метрополітенів, морських і річкових портів та їх інфраструктури; машинобудування; збір, очищення та розподілення води; охорона здоров'я; туризм, відпочинок, рекреація, культура та спорт; забезпечення функціонування зрошувальних і осушувальних систем; поводження з відходами, крім збирання та перевезення; виробництво, розподілення та постачання електричної енергії; управління нерухомістю; надання соціальних послуг, управління соціальною установою, закладом тощо. Закон регулює договірні відносини між державними та приватними партнерами в формі концесії, спільної діяльності та інших договорів.

Партнерство між державними та приватними партнерами визначається законодавцем як державне. У цьому випадку варто мати на увазі, що органи місцевого самоврядування не відносяться до органів держави. Разом з тим вони представляють інтереси громадян, які проживають на певній території. Останні формують публічні інтереси певної територіальної громади. На цій підставі вважаємо за доцільне вести мову не про державно-приватне партнерство, а про ППП у сфері земельних відносин. 

У Законі заборонено відносити державні та комунальні підприємства до числа приватних партнерів. Разом з тим користувачами землі можуть виступати не лише фізичні та юридичні особи приватної форми власності, а й юридичні особи державної та комунальної форми власності. Ми вважаємо, що з метою гарантування їхніх прав на землю та забезпечення охорони земель постає потреба визнавати державні та комунальні підприємства приватними партнерами у сфері земельних відносин.

Водночас в розпорядженні Кабінету Міністрів України «Про схвалення Концепції розвитку державно-приватного партнерства в Україні на 2013-2018 роки» від 14 серпня 2013 року № 739-р передбачена можливість широкого розуміння ППП. 

У Концепції вказується, що значне поширення принципів державно-приватного партнерства у світі пов’язане не лише із прагненням держави залучити фінансові ресурси приватного сектору до виконання суспільно значущих завдань соціально-економічного розвитку, а й із необхідністю використання складних організаційних, управлінських і виробничих технологій. До сфер застосування державно-приватного партнерства віднесено: виробничу інфраструктуру і високотехнологічне виробництво (транспорт і зв’язок, транспортну інфраструктуру, енергетичний сектор, машинобудування); агропромисловий комплекс (ринкову та виробничу інфраструктуру); будівництво і житлово-комунальне господарство (реалізацію соціально значущих інфраструктурних проектів, будівництво, реконструкцію та технічне переоснащення у сферах теплопостачання, централізованого водопостачання і водовідведення, підвищення ресурсо- та енергоефективності, поводження з побутовими відходами, упорядкування територій тощо); соціальний захист населення (охорону здоров’я, освіту, культуру, туризм і спорт); наукову, науково-технічну, інноваційну та інформаційну діяльність; розвиток природно-заповідного фонду тощо.

Широке розуміння ППП передбачає розширення сфер застосування такого партнерства та розвиток випадків взаємодії публічних і приватних суб’єктів. Зокрема, згідно із Концепцією до сфер застосування державно-приватного партнерства віднесено: забезпечення прозорості дозвільної системи та усунення бюрократичних перешкод; удосконалення процедури здійснення нагляду і контролю, технічного регулювання у сфері стандартизації та сертифікації; створення сприятливих умов для користування земельними ділянками під час реалізації проектів державно-приватного партнерства. 
Забезпечити прозорість дозвільної системи та усунути бюрократичні перешкоди, і, як наслідок, запровадити ППП у сфері земельних відносин у широкому розумінні можна шляхом удосконалення правового регулювання надання земельних адміністративних послуг. 

Правове регулювання ППП у сфері використання й охорони земель проявляється у появі – поряд із виключно управлінськими відносинами – відносин, які здійснюються на засадах рівності публічних та приватних суб’єктів і полягають у наданні земельних адміністративних послуг. 

У радянській юриспруденції діяльність органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель розглядалась як управлінська діяльність, що мала публічний характер. Дослідження публічного характеру діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони навколишнього середовища, в тому числі землі, було обумовлено домінуванням державного управління у всіх сферах суспільних відносин [155; 156; 215; 217; 238; 249; 264; 267; 295; 585; 586; 588].

Наслідком змін соціально-економічних умов розвитку суспільства стало запровадження плюралізму форм виникнення, здійснення та припинення широкого кола прав на землю [109]. Незважаючи на ці обставини, на сучасному етапі розвитку вітчизняного правознавства [144; 197, с.163 – 269; 283; 299,                 с. 200 – 202; 582, с. 37 – 38] та правознавства на пострадянському просторі [24; 31, с. 77; 141, с. 54 – 57; 227, с. 158; 240, с. 20, 32; 273, с. 90 – 91; 275, с. 441 – 445; 544, с. 213 – 221; 592, c. 131]– діяльність органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель досі визначається переважно як управлінська діяльність, що має публічний характер.

Правовому регулюванню земельних відносин в Україні притаманні певні тенденції публічно-приватного характеру [584, с. 67 – 79]. Зміни соціально-економічних умов розвитку суспільства призвели до активного становлення поряд із правовим регулюванням діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, яка має публічний характер, правового регулювання діяльності органів виконавчої влади у цій сфері, що має публічно-приватний характер. 
Правове регулювання діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель складається з: державного управління у сфері використання й охорони земель; надання земельних адміністративних послуг; розгляду та вирішення земельних спорів; застосування заходів адміністративного примусу тощо. 

Управлінська діяльність органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель має публічний характер. Проте це не виключає здійснення ними сервісної діяльності – надання земельних адміністративних послуг, що має публічно-приватний характер. Діяльність публічного характеру органів виконавчої влади у цій сфері передбачає владно-організуючий вплив на спільну, колективну діяльність людей з метою забезпечення використання й охорони земель. Водночас їхня діяльність публічно-приватного характеру відбувається на засадах рівності, взаємодії та співпраці сторін [177]. 

Публічний характер діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель передбачає перевагу у застосуванні імперативного методу правового регулювання земельних відносин. Він реалізується за допомогою такого способу правового регулювання, як субординація. Субординація передбачає наявність керівного суб’єкта та керованого об’єкта. Керівний суб’єкт має право давати обов’язкові до виконання вказівки, а керований об’єкт зобов’язаний ці вказівки виконувати. Керований об’єкт знаходиться у підпорядкуванні керівного суб’єкта.  

Натомість публічно-приватний характер діяльності органів виконавчої влади у цій сфері передбачає для правового регулювання земельних відносин перевагу у застосуванні диспозитивного методу, який здійснюється за допомогою реординації. Реординація означає, з одного боку, надання керованим об’єктам права вимагати від органів виконавчої влади вчинення дій, необхідних для створення сприятливих умов для реалізації їхніх земельних прав. З іншого боку, керівний суб’єкт зобов’язується виконувати вимоги керованого об’єкта. Належне виконання покладених на органи виконавчої влади обов’язків забезпечується можливістю оскарження їхній дій та бездіяльності в органі вищого рівня або в суді. Таким чином, керований об’єкт стає рівною стороною у відносинах з органами виконавчої влади.

Прикладом публічно-приватного характеру діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, зміни правого статусу учасників суспільних відносин у цій сфері та застосування диспозитивного методу правового регулювання земельних відносин є надання органами виконавчої влади земельних адміністративних послуг. Такі послуги є новим видом діяльності органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель, а правове регулювання цього виду їхньої діяльності перебуває на стадії становлення. 

Надання державою земельних адміністративних послуг передбачає здійснення нею сервісної діяльності. Діяльність із надання державою земельних адміністративних послуг вимагає виконання покладеного на органи виконавчої влади обов’язку зі створення належних умов для реалізації закріплених за громадянами та юридичними особами земельних прав. 

До земельних адміністративних послуг можна віднести такі дії органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; проведення видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; проведення видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок [42; 55; 60; 61; 77; 99; 121].

У разі надання земельних адміністративних послуг публічно-приватне партнерство передбачає відсутність владних взаємовідносин між органами виконавчої влади, фізичними та юридичними особами. За громадянами та юридичними особами визнається широке коло земельних прав. Але вони не можуть реалізувати свої земельні права без належного сприяння з боку органів виконавчої влади. З метою забезпечення найповнішої реалізації ними земельних прав органи виконавчої влади і надають земельні адміністративні послуги. Зокрема, у випадку державної реєстрації прав на землю та їх обтяжень публічна складова передбачає, що державна реєстрація прав, яка здійснюється спеціальним суб’єктом, є обов’язковою, а права на землю та їх обтяження, які підлягають державній реєстрації відповідно до Закону України «Про державну реєстрацію речових прав на нерухоме майно та їх обтяжень» від 1 липня 2004 року № 1952-IV [392], виникають з моменту такої реєстрації. Приватна складова передбачає, що суб’єкти прав на землю з метою їх реалізації зацікавлені в гарантуванні державою достовірності зареєстрованих прав на землю та їх обтяжень.
Відповідно до викладеного вище надання земельних адміністративних послуг можна розглядати як форму ППП у сфері земельних відносин у широкому розумінні. Під ППП у випадку надання земельних адміністративних послуг слід розуміти взаємодію, співробітництво між органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування та іншими уповноваженими суб’єктами під відповідальність публічної влади (публічними партнерами) та юридичними і фізичними особами (приватними партнерами), що здійснюється на засадах рівності сторін та пов’язане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування з метою забезпечення умов для реалізації прав на землю конкретного суб’єкта.   
5.2 Публічно-приватне партнерство як засіб здійснення моніторингу земель, стандартизації та нормування в галузі охорони земель, а також контролю за використанням й охороною земель

Одним із напрямів трансформації правого регулювання земельних відносин є подальше вдосконалення правого регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель, а одним із способів підвищення ефективності управління у цій сфері є розвиток партнерських відносин між публічними партнерами, - державою Україна, АРК, територіальними громадами в особі відповідних державних органів та органів місцевого самоврядування та приватними партнерами, - власниками та користувачами земель. Залежно від характеру завдань, які вирішуються під час ППП у сфері використання й охорони земель, доцільно виділити такі випадки взаємодії публічних і приватних партнерів: моніторинг земель; стандартизація та нормування в галузі охорони земель; контроль за використанням і охороною земель [84, с. 60 – 62; 97, с. 69 – 72; 108, с. 63 – 65].

 Діяльність із моніторингу земель має публічний характер і здійснюється на засадах влади та підпорядкування. На цій підставі правовий інститут моніторингу земель входить до складу такої підгалузі земельного права, як управління у сфері використання й охорони земель і опосередковує таку функцію органів виконавчої влади, як моніторинг земель. Здійснення органами виконавчої влади цієї функції на засадах влади та підпорядкування не виключає можливості правового регулювання відносин між органами виконавчої влади та володільцями землі щодо моніторингу землі, виходячи з засад ППП. У цьому випадку ППП може відбуватися під час проведення агрохімічної паспортизації земельної ділянки (поля) та агрохімічного обстеження. 

Відповідно до чинного законодавства до способів проведення моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення належать агрохімічна паспортизація земельної ділянки (поля) та агрохімічне обстеження. 

Законом України від 2 березня 1995 року № 86/95 – ВР «Про пестициди і агрохімікати» [478] передбачено, що застосування пестицидів і агрохімікатів відбувається з урахуванням попереднього агрохімічного обстеження ґрунтів, даних агрохімічного паспорта земельної ділянки (поля). У законі наводиться визначення агрохімічного паспорту земельної ділянки (поля) й агрохімічного обстеження.

Указом Президента України від 2 грудня 1995 року № 1118/95 «Про суцільну агрохімічну паспортизацію земель сільськогосподарського призначення» [501] було запроваджено суцільну агрохімічну паспортизацію всіх земель сільськогосподарського призначення на території України. Паспортизацією було передбачено проведення агрохімічного обстеження земель сільськогосподарського призначення та видачу агрохімічних паспортів полів. 

У Законі України від 19 червня 2003 року № 962 – IV «Про охорону земель» [472] передбачено проведення моніторингу ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення, який включає агрохімічне обстеження ґрунтів, контроль змін їх якісного стану та агрохімічну паспортизацію земельних ділянок.

Міністерство аграрної політики України свої Наказом від 26 лютого 2004 року № 51 затвердило «Положення про моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення» [356]. Згідно із цим Наказом моніторинг ґрунтів на землях сільськогосподарського призначення здійснюється шляхом ґрунтово-агрохімічного та еколого-меліоративного (суцільних і вибіркових) обстежень ґрунтів і агрохімічної паспортизації цих земель.

ППП під час складання агрохімічного паспорта поля (земельної ділянки) та проведення агрохімічного обстеження може відбуватися на підставі договору про моніторинг земель. Предметом цього договору можуть бути питання співробітництва між органами виконавчої влади та володільцями земельних ділянок щодо проведення  моніторингу земель. Співробітництво може полягати у періодичному  визначенні якісних та кількісних показників земель, у порівнянні цих показників та у економічному стимулюванні володільців земельних ділянок у разі покращення показників якісного стану земель.

Незважаючи на важливе значення моніторингу земель, його правове регулювання не здійснюється належним чином [223; 356; 402; 428; 472]. Ми вважаємо, що з метою усунення наявних недоліків доцільно запровадити правове регулювання ППП під час здійснення моніторингу земель. Положення про застосування засад ППП при здійсненні моніторингу земель мають бути закріплені в Законі України «Про моніторинг земель», який доцільно, на наш погляд, розробити на прийняти. Цей Закон має передбачити: 1) перелік суб’єктів ППП під час здійснення моніторингу земель, - органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, власників земельної ділянки, землекористувачі, землеволодільці; 2) способи оформлення ППП при здійсненні моніторингу земель – укладення договору про моніторинг земель; 3) випадки ППП у процесі здійснення моніторингу земель – складання агрохімічного паспорта поля (земельної ділянки), проведення агрохімічного обстеження; 4) наслідки ППП під час здійснення моніторингу земель – запровадження заходів економічного стимулювання володільців земельних ділянок у разі покращення якісних показників стану земель.                             
Нормативно-правові акти зі стандартизації та нормування встановлюють загальні правила поведінки [472]. Залежно від форми визначення вимог щодо якості земель, родючості ґрунтів і допустимого антропогенного навантаження та господарського освоєння земель розрізняють стандарти в галузі охорони земель [561] та нормативи в галузі охорони земель [472]. 
Щодо стандартів, то Український класифікатор нормативних документів ДК 004:2008 призначено для впорядкування та класифікації стандартів та інших нормативних документів щодо стандартизації [561]. Він розроблений  відповідно до Міжнародного класифікатора стандартів. На підставі розробленої класифікації нормативних документів щодо стандартизації різних видів і рівнів прийняття відбувається визначення видів стандартів у сфері використання й охорони земель. Класифікація ієрархічна, трирівнева. Вона передбачає поділ на класи, групи, підгрупи. 

У галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів встановлюються такі нормативи: гранично допустимого забруднення ґрунтів; якісного стану ґрунтів; оптимального співвідношення земельних угідь; показники деградації земель та ґрунтів [472].

Стандарти та нормативи  в галузі охорони земель підлягають деталізації, виходячи з якісного та кількісного стану відповідних земельних ділянок. Це може відбуватись у порядку ППП. На нашу думку, ППП може передбачати укладення договору щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель. Предметом цього договору може бути співробітництво між органами виконавчої влади та володільцями землі щодо деталізації стандартів і нормативів, виходячи з якісного та кількісного стану відповідних землеволодінь. До випадків ППП можна віднести виконання: нормативів ротації сільськогосподарських культур (сівозміна) [405], нормативів оптимального співвідношення земельних угідь, якісного стану ґрунту та гранично допустимого забруднення ґрунтів тощо.

Правове регулювання ППП між органами виконавчої влади та володільцями землі щодо моніторингу земель, а також деталізації стандартів і нормативів, виходячи з якісного та кількісного стану відповідних землеволодінь, може бути механізмом локалізації правового регулювання охорони та використання земель сільськогосподарського призначення. На необхідності такої локалізації наголошує П.Ф.Кулинич. На його думку, з метою забезпечення локалізації правового регулювання охорони і використання земель кожен власник чи землекористувач земельної ділянки сільськогосподарського призначення, який займається веденням товарного сільськогосподарського виробництва, має бути зобов’язаний укласти з відповідним органом виконавчої влади договір про взаємодію у сфері охорони та використання сільськогосподарських земель, яким мають визначатися план заходів щодо відновлення, збереження або підвищення якісного стану сільськогосподарських земель певного власника чи користувача (господарства). Обов’язковими складовими зазначеного плану мають бути проведення стартової оцінки якісного стану таких земель і складання на цій основі агрохімічного паспорта поля (земельної ділянки), а також розробка проекту сівозміни на сільськогосподарські землі власника чи землекористувача.  Предметом договорів про взаємодію у сфері охорони та використання сільськогосподарських земель також має бути співробітництво не лише з питань виконання нормативів ротації сільськогосподарських культур (сівозміна), а й інших встановлених законом нормативів – оптимального співвідношення земельних угідь, якісного стану ґрунту та гранично допустимого забруднення ґрунтів [284, с. 543 – 585].

Земельні ділянки відрізняються за своїми якісними показниками. При цьому норми права, які визначають вимоги до якісних і кількісних показників земель, мають абстрактний характер, який підлягає конкретизації згідно зі специфікою відповідних земельних ділянок. У зв’язку із цим ми підтримуємо позицію щодо необхідності локалізації правового регулювання охорони та використання земель сільськогосподарського призначення. Разом із тим моніторинг земель, а також стандартизація та нормування в галузі охорони земель є окремими видами діяльності органів виконавчої влади, які мають свою специфіку. Відтак ми вважаємо, що ППП між органами виконавчої влади та володільцями землі у вказаних сферах суспільних відносин має здійснюватись на підставі окремих спеціалізованих договорів про ППП у сфері земельних відносин замість одного загального договору про взаємодію у сфері охорони і використання сільськогосподарських земель. Зокрема, ППП між органами виконавчої влади та володільцями землі щодо моніторингу земель має передбачати укладення договору про моніторинг земель, ППП між органами виконавчої влади та володільцями землі щодо деталізації стандартів і нормативів у галузі охорони земель має передбачати укладення договору щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель. 

Власність зобов’язує. Передусім ті, хто володіють землями, мають бути зацікавлені у збереженні належного стану земель та підвищенні їхньої якості. Досягнути цього можна за допомогою запровадження земельного самоконтролю. Він має провадитись власниками та користувачами земельних ділянок або на їх замовлення відповідними суб’єктами (аудиторами). Результати самоконтролю повинні відображатись у відповідних звітах, використовуватись для потреб землевласників або землекористувачів та/або подаватись відповідному органу виконавчої влади. Таким органом може бути  ЦОВВ, який реалізує державну політику із здійснення державного нагляду (контролю) у сфері охорони навколишнього природного середовища, раціонального використання, відтворення і охорони природних ресурсів. Взаємовідносини між володільцями земельних ділянок і відповідним органом виконавчої влади щодо земельного самоконтролю можуть бути врегульовані в договорі про виробничий контроль. Застосування добрив, вжиття заходів меліорації – зрошення та осушення – може мати свої наслідком зниження якісного стану земель. Відтак до обов’язкових випадків проведення виробничого контролю можна віднести застосування пестицидів і агрохімікатів, а також проведення робіт з меліорації земель. Звіти про стан використання й охорони земель можуть бути використані для формування змісту державного земельного кадастру. На підставі даних земельного самоконтролю, закріплених у звітах, можуть прийматися рішення про відсутність потреби або навпаки – про необхідність проведення вибіркового або суцільного державного, самоврядного чи громадського контролю за використанням та охороною земель.

В Законі України «Про контроль за використанням та охороною земель» мають бути передбачені такий вид земельного контролю, як виробничий контроль, суб’єкти проведення виробничого контролю, випадки обов’язкового проведення виробничого контролю, підстави виникнення, зміни та припинення взаємовідносин між суб’єктами здійснення виробничого контролю та відповідними органами виконавчої влади, наслідки проведення виробничого контролю. Суб’єктами проведення виробничого контролю можуть бути власники земельної ділянки, землекористувачі, володільці земельних ділянок. До обов’язкових випадків проведення виробничого контролю можна віднести використання добрив, а також проведення робіт із меліорації земель. Підставою виникнення, зміни та припинення взаємовідносин між суб’єктами здійснення виробничого контролю та відповідними органами виконавчої влади може бути договір про виробничий контроль. Наслідками проведення виробничого контролю може бути рішення 

про відсутність потреби або навпаки – про необхідність проведення вибіркового або суцільного державного, самоврядного чи громадського контролю за використанням та охороною земель. Закон України «Про контроль за використанням та охороною земель»  може бути прийнятий на основі вже чинного Закону України «Про державний контроль за використанням та охороною земель» від 19 червня 2003 року № 963 – IV [385] із внесенням відповідних змін до ЗК України. 

Таким чином, з метою усунення наявних прогалин у правовому регулюванні ППП в земельній сфері вважаємо доцільним віднести до випадків застосування ППП у земельній сфері: надання земельних адміністративних послуг, моніторинг земель, стандартизацію і нормування в галузі охорони земель, а також контроль за використанням та охороною земель. До підстав виникнення ППП в земельній сфері можна віднести спеціальні договори, які відрізнятимуться за предметом укладення. До таких договорів можна віднести договір про моніторинг земель, договір щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель, договір про виробничий контроль. Наведені випадки взаємодії публічних і приватних суб’єктів щодо землі розширюють сфери застосування ППП та підпадають під широке розуміння ППП.     

Висновки до розділу 5
1. Надання земельних адміністративних послуг можна розглядати як форму ППП у сфері земельних відносин у широкому розумінні. Під ППП у випадку надання земельних адміністративних послуг слід розуміти взаємодію, співробітництво між органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування та іншими уповноваженими суб’єктами під відповідальність публічної влади (публічними партнерами) та юридичними і фізичними особами (приватними партнерами), що здійснюється на засадах рівності сторін та пов’язане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування з метою забезпечення умов для реалізації прав на землю конкретного суб’єкта.   
2. Залежно від характеру завдань, які вирішуються під час ППП у сфері використання й охорони земель, доцільно виділити такі випадки взаємодії публічних і приватних партнерів: моніторинг земель; стандартизація та нормування в галузі охорони земель; контроль за використанням і охороною земель. До підстав виникнення ППП в земельній сфері можна віднести спеціальні договори, які відрізнятимуться за предметом укладення. До таких договорів можна віднести договір про моніторинг земель, договір щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель, договір про виробничий контроль.
РОЗДІЛ 6
ПРАВОВІ ПИТАННЯ УПРАВЛІННЯ ЗЕМЛЯМИ ЯК ЗАСОБУ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ РОЗВИТКУ СІЛЬСЬКИХ ТЕРИТОРІЙ

У радянські часи розвиток сільських територій був поставлений в залежність від існування колгоспів та радгоспів. Вони були великими товаровиробниками, які забезпечували економічний та соціальний розвиток сільських територій. Населення, яке проживало на сільській території умовно можна було поділити на дві великі групи. Першу групу складали працівники колгоспів та радгоспів. Другу групу складали  працівники соціальної сфери села, які обслуговувала інтереси зайнятих на роботі в колгоспах та радгоспах. Ними були викладачі, бібліотекарі, лікарі тощо. Об’єкти житлово-комунального господарства розташовані в межах сільських територій, - житлові будинки, школи, дитячі садочки, будинки культури тощо перебували на балансі колгоспів та радгоспів. Держава здійснювала централізоване управління діяльністю в усіх сферах суспільного життя, існувала планова економіка.

З проголошенням незалежності розпочалась земельна реформа. Вона передбачила паювання сільськогосподарських угідь, переданих у колективну власність колективним сільськогосподарським підприємствам, сільськогосподарським кооперативам, сільськогосподарським акціонерним товариствам, у тому числі створеним на базі радгоспів та інших державних сільськогосподарських підприємств [464; 465; 484].

У процесі проведення земельної реформи радгоспи та колгоспи припинили своє існування, на їх основі виникли суб’єкти господарювання засновані на праві приватної власності [466], а об’єкти житлово-комунального господарства були передані у комунальну власність і поставлені на баланс органів місцевого самоврядування [449]. 

Розвиток сільських територій об’єктивно не можливий без використання відповідних матеріальних  ресурсів. У радянський період розвиток сільських територій залежав від матеріальних ресурсів та господарської діяльності радкоспів та колгоспів. Сучасний розвиток сільських територій також повинен відбуватись у нерозривному зв’язку з використанням матеріальних ресурсів та сільськогосподарською виробничою діяльністю господарюючих суб’єктів на селі. 

Варто відзначити, що незважаючи на доволі широке використання терміну сільські території загальноприйнятого обґрунтування даної категорії не має ні в літературі [140], ні в нормативно-правових актах. Подальше вживання терміну сільські території вимагає визначення ознак притаманних цій категорії.  

У літературі висловлена думка, що сільські території мають розглядатися на двох рівнях – первинному, базовому – сільських громад та адміністративних районів

Первинним рівнем на сьогодні можна визнати сільрадівсь​кий, оскільки, за окремими винятками, самостійність кожного населеного пункту вже втрачена, а населення більшості сільрад невелике. Облік земель у районних відділах статистики також ведеться по сільрадах. Досить значною є і максимально допусти​ма віддаль окремих населених пунктів до центру громади - 15 км, а при якісних дорогах навіть до 20 км. У 2001 р. на 1000 кв.км припадало в середньому 48 сіл. Необхідно створювати ор​ганізаційно-правові передумови для раціонального управління земельними ресурсами на рівні сільрад - безпосередньо ними та активізованими сільськими громадами.

Вчені відзначають, що за своїм розвитком і перспективами райони неоднорідні, і потрібна певна їх класифікація. Предметом уваги мають стати насамперед периферійні суто сільські райони, центри яких - се​лища міського типу чи міста районного підпорядкування. Міри​лом периферійності вважається віддаленість районного центру від обласного понад 100 км. Периферійними є, зокрема, райони, в яких велися дослідження (від Тетієва до Києва 150 км, від Ічні до Чернігова — 140 км). Інша частина сільських територій — ті, що розташовані біля великих міст. Орієнтовна зона впливу міста з населенням до 50 тис. осіб - 15 км, понад 50 тисяч - 20 км, обла​сного центру - 30 км. Навколо найбільших міст, у яких понад 100 тис. населення, сформувалися агломерації. Це території, що включають прилеглі населені пункти, вплив на які міста (зокре​ма, щодо зайнятості) значний. Розміри агломерацій різні. До найбільшої - Київської включають Бориспіль, Бровари, Вишгород, Вишневе, Глеваху, Ірпінь, тобто вона охоплює кілька пристоличних районів. Майже у всіх приміських районах зберігатимуться сільські території, які повинні виділятися в районах, центри яких міста обласного та республіканського підпорядкування. Очевид​но, що тут сільський розвиток може забезпечуватися в основному місцевими ресурсами та бюджетами. У США забороняється вико​ристання коштів за програмами розвитку сільських територій біля міст з населенням понад 50 тис. осіб.

Виходячи з того, що відбувається зменшення кількості сіл та селян  підхід до визначення ознак сільських територій має бути змінений. До цього часу сільські та міські населені пункти розрізнялись за співвідношенням зайнятих у сільському господарстві та промисловості. Тепер ознака сільських територій має виходити з іншого критерію – природних ресурсів, які повинні бути раціонально використані насамперед у сільському та лісовому господарстві [543, с. 42 – 44]. 

Визначити такі території, ресурси цих територій та способи їх розвитку можна лише після збору необхідної інформації щодо наявних ресурсів та визначення потенційних можливостей територій сільських рад. Ми вважаємо, що досягнути цього можна за допомогою проведення моніторингу сільських територій [80; 81, с. 98 – 101; 110, с. 402 – 406; 119].  

Відтак під моніторингом сільських територій варто розуміти систему спостережень за станом розвитку сільських територій з метою виявлення наявних ресурсів, їх оцінки та визначення на підставі отриманих даних прогнозів, програм та планів розвитку сільських територій.

Одним із засобів проведення моніторингу сільських територій є інвентаризація всіх без винятку сільських територій базового (первинного) рівня. Мається на увазі детальне вивчення стану кожної з них на час інвентаризації порівняно з тим, що мало місце в минулому.

На думку вчених така інвентаризація повинна дати по можливості якомога динамічну характеристику соціально-економічного стану кожно​го первинного рівня сільської території на час її проведення з метою глибшого усвідомлення і оцінки прогнозованих ресурсних можливостей на перспективу щодо формування оптимальної життєдіяльності на селі. Тобто, соціальна інвентаризація за своєю сутністю і характером, повинна дати уявлення для такого розвит​ку сільських поселень, за якого можна одержати якомога повнішу і детальнішу оцінку не лише кожної сільської території зага​лом, а й кожного наявного на ній сільськогосподарського вироб​ництва, включаючи домогосподарства населення. При цьому під базовими (первинними) у даному випадку розуміються сільські території, що формуються навколо кожної конкретної сільської ради і знаходяться у відомі відповідних місцевих громад.
Інвентаризацією повинні охоплюватись всі без винятку, в тому числі найменші сільські території, включаючи окремі садиби (домогосподарства) поза межами сільських поселень незалежно від їх теперішнього стану.

Винятково важливою складовою організації сільського розвитку повинні стати чітко і всебічно опрацьовані засади забезпечення його ефективного функціонування по лінії місцевого самоврядування. До їх розроблення, крім органів місцевого самоврядування, потрібно залучати науковців і створювати громадські об’єднання з місцевого населення [543, с. 39 – 40].
Відтак моніторинг сільських територій має провадитись в першу чергу на місцевому рівні та узагальнюватись на загальнодержавному рівні. Моніторинг сільських територій має провадитись на місцевому рівні сільськими радами, - органами місцевого самоврядування, а на загальнодержавному рівні Міністерством аграрної політики та продовольства України, - головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізує державну аграрну політику, державну політику у сферах сільського господарства та з питань продовольчої безпеки держави.  

Об’єктом моніторингу є всі сільські території в межах території України. 

Моніторинг сільських територій може передбачати збір та аналіз інформації щодо: 

· територій сільських рад, в межах яких діють: суб’єкти, які виробляють сільськогосподарську продукцію, суб’єкти, які обслуговують сільськогосподарську діяльність, суб’єкти, які зайняті в сільському зеленому туризмі; 

· суб’єктів, які виробляють сільськогосподарську продукцію на території сільської ради; 

· суб’єктів, які обслуговують сільськогосподарську діяльність на території сільської ради; 

· суб’єктів, які зайняті в сільському зеленому туризмі на території сільської ради; 

· навчальних закладів аграрного профілю, розташованих в межах території сільської ради;

· видів та кількості сільськогосподарської продукції, що виробляється на території сільської ради (зерно, м'ясо, молоко, яйця тощо); 

· земель сільськогосподарського призначення, земель лісогосподарського призначення та земель промисловості, зайнятих у виробництві сільськогосподарської продукції та обслуговуванні сільськогосподарської діяльності на території сільської ради (види земель, володільці земель, права на землю); 

· населення на території сільської ради (рівень безробіття, дохід на душу населення, тривалість життя, рівень смертності та народжуваності); 

· соціальної сфери на території сільської ради (рівень забезпечення житлом, дошкільними закладами, школами, лікарнями, бібліотеками тощо).

Порядок проведення моніторингу сільських територій має передбачати: проведення систематичних спостережень за станом розвитку сільських територій (паспортизація сільських територій, зйомка, обстеження і вишукування, збір інформації); виявлення у ньому змін; проведення їх оцінки; складання звітів, прогнозів, програм та планів розвитку сільських територій.

Інвентаризація – паспортизація розвитку сільських територій може відбуватись у паперовій формі. Проте зважаючи на той факт, що соціальні, економічні та господарські процеси надзвичайно динамічні і паспорт сільської території може готуватись довго і втрачати свою актуальність на момент підготовки, ми вважаємо, що інформація, отримана в результаті проведення моніторингу сільських територій в першу чергу має існувати у електронній формі. 

Залежно від мети спостережень та ступеня охоплення сільських територій має провадитись такий моніторинг сільських територій: національний – на всіх сільських територіях у межах території України; регіональний – на територіях, що характеризуються єдністю географічних, екологічних та економічних умов; локальний – на сільських територіях та в окремих частинах сільських територій.

Серед спостережень за станом розвитку сільських територій залежно від терміну та періодичності їх проведення варто розрізняти базовий, періодичний та оперативний моніторинг сільських територій. Базовий моніторинг передбачатиме збір та аналіз первинної інформації про стан розвитку сільських територій. Кожний наступний збір та аналіз інформації, який буде провадитись через певний проміжок часу можна розглядати в якості періодичного моніторингу сільських територій. Оперативний моніторинг сільських територій може провадитись для визначення поточних змін у стані розвитку сільських територій. Такі зміни можуть виникати у випадку не врожаю, стихійного лиха та в інших випадках.

Стан розвитку сільських територій має оцінюватись шляхом аналізу ряду послідовних спостережень і порівнянь одержаних показників. 

Інформація, яка підлягає збору має знаходиться у віданні не лише органів місцевого самоврядування та Мінагрополітики, а й  Мінприроди (земля, ліси, вода як природні ресурси), Мінрегіона (планування використання певних територій) тощо. Відтак ведення моніторингу сільських територій має здійснюватись органами місцевого самоврядування, Мінагрополітики за участю Мінприроди, Мінрегіона та інших органів.

Глава присвячена правовому регулюванню проведення моніторингу сільських територій може бути передбачена у проекті Аграрного кодексу  України, у розділі присвяченому визначенню правового режиму сільських територій. 

Порядок проведення моніторингу сільських територій може бути закріплений у Постанові Кабінету Міністрів України «Про моніторинг сільських територій». У Положенні про моніторинг сільських територій  доцільно передбачити: поняття моніторингу сільських територій; об’єкти моніторингу сільських територій; суб’єктів проведення моніторингу сільських територій; порядок проведення моніторингу сільських територій (від локального до загальнодержавного рівня); види спостережень за станом розвитку сільських територій (паспортизація сільських територій, зйомка, обстеження, збір інформації); види моніторингу сільських територій (залежно від мети спостережень та ступеня охоплення сільських територій – національний, регіональний, локальний; залежно від терміну та періодичності їх проведення – базовий, періодичний, оперативний); на підставі чого оцінюється стан розвитку сільських територій; з чого складається інформаційне забезпечення моніторингу сільських територій; за участю яких органів відбувається моніторинг сільських територій; що є основою для технічного забезпечення моніторингу сільських територій; які документи готуються за результатами проведення моніторингу сільських територій.

Інформація отримана в результаті моніторингу сільських територій може підлягати обліку у спеціально створеному для цього кадастрі, - Кадастрі сільських територій. Відтак під Кадастром сільських територій доцільно розуміти єдину геоінформаційну систему відомостей про сільські території, розташовані в межах кордонів України, щодо природного, господарського стану та правового режиму природних та інших ресурсів розташованих у межах відповідних сільських територій.
Кадастр сільських територій має бути призначений для забезпечення органів місцевого самоврядування, органів державної влади, заінтересованих підприємств, установ, організацій і громадян достовірною та об'єктивною інформацією щодо природного, господарського стану та правового режиму природних та інших ресурсів розташованих у межах відповідних сільських територій. 

Основними завданнями ведення Кадастру сільських територій має бути:  забезпечення повноти відомостей про сільські території, розташовані в межах кордонів України; запровадження єдиної системи кадастрової інформації про сільські території та її достовірності.

Кадастр сільських територій має вестися в першу чергу на місцевому рівні. Дані Кадастру сільських територій мають узагальнюватись на загальнодержавному рівні.
Кадастр сільських територій має вестися на місцевому рівні сільськими радами, - органами місцевого самоврядування, а на загальнодержавному рівні 

Міністерством аграрної політики та продовольства України, - головним органом у системі ЦОВВ, що забезпечує формування та реалізує державну аграрну політику, державну політику у сферах сільського господарства та з питань продовольчої безпеки держави.  

Склад відомостей Кадастру сільських територій має відповідати інформації, яку отримують у результаті проведення моніторингу сільських територій.
З метою забезпечення наявності комплексної та повної інформації про об’єкти моніторингу сільських територій Кадастр сільських територій має бути об’єднаний з системою діючих в Україні кадастрів. Ця система має складатись з державного земельного кадастру; державного кадастру родовищ і проявів корисних копалин; державного лісового кадастру; державного водного кадастру; державного кадастру територій та об’єктів природно-заповідного фонду; державного кадастру природних територій курортів; державного кадастру природних лікувальних ресурсів; державного кадастру тваринного світу; містобудівного  кадастру. 

Функціонування Кадастру сільських територій може бути передбачено у окремій главі проекту Аграрного кодексу України, у розділі присвяченому визначенню правового режиму сільських територій та закріплено Кабінетом Міністрів України у Положенні про Кадастр сільських територій. 

У положенні може бути передбачено: визначення Кадастру сільських територій; призначення та завдання Кадастру сільських територій; суб’єкти ведення Кадастру сільських територій; склад відомостей Кадастру сільських територій; порядок обміну інформацією між Кадастром сільських територій та рештою існуючих кадастрів; перелік актів, які приймаються на підставі відомостей, розташованих у Кадастрі сільських територій.

На базі інформації, розміщеної у Кадастрі сільських територій можуть складатись звіти, прийматися прогнози, програми та плани розвитку сільських територій.

Прогнозування дозволяє зробити науково обґрунтовані передбачення можливих змін у якісному та кількісному стані розвитку сільських територій, визначити проблеми, які виникають у зв’язку з наявним станом розвитку сільських територій та бажаний стан розвитку сільських територій. Програмування дозволяє визначити які проблеми є на шляху досягнення бажаного результату у стані розвитку сільських територій та запропонувати спеціальні заходи у формі комплексних програм з вирішення актуальних проблем розвитку сільських територій. Планування дозволяє визначити заходи для досягнення бажаного стану розвитку сільських територій. Варто відзначити, що прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій є взаємопов’язаними діями з управління у аграрній сфері. При цьому діяльність щодо прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій належним чином не здійснюється і має декларативний характер. Комплексне правове регулювання цих видів діяльності також відсутнє.

З метою прогнозування, програмування та планування сільську територію доцільно розглядати у двох значеннях. У першому випадку це території, які можна виокремити за адміністративно-територіальною (території адміністративно-територіальних одиниць) та територіально-функціональною (розташовані суб’єкти, зайняті у виробництві сільськогосподарської продукції, розташовані землі сільськогосподарського призначення) ознакою [546]. У другому випадку під сільськими територіями варто розуміти території зайняті землями сільськогосподарського призначення. 

Приймаючи до уваги запропонований підхід до розуміння сільських територій та наявні нормативно-правові акти, ми вважаємо за доцільно розрізняти прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій у широкому та у вузькому розумінні. У широкому розумінні прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій стосується багатьох об’єктів: територій сільських рад; сільських населених пунктів; територій, на яких розташовані суб’єкти, зайняті у виробництві сільськогосподарської продукції; земель сільськогосподарського призначення тощо. У вузькому розумінні прогнозування, програмування та планування стосується лише земель сільськогосподарського призначення. 
До випадків прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій у широкому розумінні можна віднести: прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України; планування територій на державному, регіональному та місцевому рівнях. 

До випадків прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій у вузькому розумінні можна віднести: розроблення загальнодержавних і регіональних (республіканських) програм використання та охорони земель; здійснення природно-сільськогосподарського, еколого-економічного, протиерозійного та інших видів районування (зонування) земель.

Прогнози, програми та плани розвитку сільських територій можуть прийматись на національному (на рівні всієї країни), регіональному (на рівні області або району) та місцевому рівнях (на рівні сільської ради). Розробка таких прогнозів, програм та планів має відбуватись з низу до гори. Якщо прогнози, програми та плани на національному рівні можуть передбачити загальну стратегію розвитку сільських територій в межах всієї країни, то прогнози, програми та плани на регіональному та місцевому рівні мають передбачити розвиток сільських територій виходячи з економічних, соціальних та інших умов, притаманних певним територіям. 

Метою прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій є: збільшення кількості господарств зайнятих у сільському господарстві; збільшення їх дохідності; збільшення кількості виробленої та переробленої сільськогосподарської продукції; збільшення чисельності населення зайнятого у сільському господарстві; зменшення кількості безробітних на селі; збільшення чисельності сільського населення та його доходів; покращення соціальних умов проживання на селі.

Правове регулювання прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій має знайти своє закріплення в Аграрному кодексі України. У проекті доцільно закріпити не лише широке та вузьке розуміння прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій, а й різні підходи до визначення поняття сільських територій. 

У розділі присвяченому визначенню правового режиму сільських територій має бути глава присвячена прогнозуванню, програмуванню та плануванню розвитку сільських територій. Враховуючи взаємозалежність та взаємообумовленість прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій, ми вважаємо за доцільне передбачити у Аграрному кодексі  України комплексне правове регулювання прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій. У зв’язку з цим у ньому варто закріпити Главу «Прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню розвитку сільських територій. 

Щодо прогнозування, то у Аграрному кодексі України варто передбачити такі види прогнозів використання сільських територій: прогнози використання сільських територій в межах всієї України; прогнози використання сільських територій окремими галузями економіки; прогнози використання сільських територій в межах окремих адміністративно-територіальних одиниць (АРК, областей, районів, міст тощо), а також визначити особливості кожного виду прогнозів використання земель. 

Прогнози використання сільських територій в межах всієї України мають розроблятися на підставі прогнозів використання сільських територій окремими галузями економіки та прогнозів використання сільських територій в межах окремих адміністративно-територіальних одиниць (АРК, областей, районів, міст тощо). 

Щодо програмування, то у Аграрному кодексі України варто передбачити такі види програм економічного і соціального розвитку сільських територій: державні цільові програми економічного, соціального розвитку; програми економічного, соціального розвитку АРК, областей, районів, міст. Програми мають розроблятись на основі прогнозів.

З метою комплексного правового регулювання планування розвитку сільських територій вважаємо за доцільне передбачити у Аграрному кодексі  України планування розвитку сільських територій на державному, регіональному та місцевому рівнях та деталізували ці види планування. Варто передбачити, що планування розвитку сільських територій на державному рівні здійснюється шляхом розроблення відповідно до закону Генеральної схеми планування території України, схем планування окремих частин території України, а також внесення змін до них. Планування розвитку сільських територій на регіональному рівні здійснюється шляхом розроблення схем планування території АРК, областей та районів. Планування розвитку сільських територій на місцевому рівні здійснюється шляхом розроблення та затвердження генеральних планів населених пунктів, планів зонування територій і детальних планів території, їх оновлення та внесення змін до них. 

Щодо програмування та планування розвитку сільських територій у вузькому значенні, то оскільки правовому регулюванню підлягають земельні відносини, то у Аграрному кодексі України мають бути закріплені відсилочні приписи до норм ЗК України, які присвячені правовому регулюванню програмування та планування використання та охорони земель. Щодо програмування використання та охорони земель сільськогосподарського призначення, то у ЗК України воно передбачено такими видами програм використання та охорони земель, - загальнодержавними програмами використання та охорони земель, регіональними програмами використання та охорони земель. Щодо планування використання та охорони земель сільськогосподарського призначення, то воно має бути представлено в ЗК України природно-сільськогосподарським, еколого-економічним, протиерозійним та іншими видами районування (зонування) земель.

До останнього часу управління у сфері аграрних відносин було централізованим і відбувалось зверху до низу – с початку на загальнодержавному рівні, а потім на локальному (місцевому) рівні. З метою врахування індивідуальних особливостей сільських територій, потенціалу у розвитку певних територій ми вважаємо, що має відбутися децентралізація управління у сфері аграрних відносин. У цьому випадку управління у сфері аграрних відносин має відбуватись з низу доверху – с початку на локальному (місцевому), а вже потім на загальнодержавному рівні.  

Вчені обґрунтовують положення відповідно до якого реформування соціальної сфери, переведення її на нові ме​тодичні засади функціонування потребують заміни колишньої командно-адміністративної системи управління на самоврядно-пріоритетну, а в подальшому, із зміцненням місцевих бюджетів, на якісно нову самоврядно-самодостатню модель розвитку. Провідна роль у цьому процесі має належати самоврядним структу​рам усіх рівнів і передусім місцевому самоврядуванню. Саме во​ни повинні координувати діяльність господарюючих суб’єктів з точки зору їх участі у формуванні місцевих бюджетів і розбудови на підвідомчих територіях соціально-просторового середовища. Такий підхід підтверджує досвід країн Європи, зокрема, Німеч​чини, Польщі, Угорщини, в яких на всіх адміністративно-територіальних рівнях управління крім місцевих владних струк​тур достатньо ефективно уже функціонує місцеве самоврядуван​ня. Це дає їм змогу максимально спрямовувати свої повнова​ження на оптимальне задоволення соціальних інтересів кожного громадянина територіальних громад. Наприклад, повноваження місцевого самоврядування Німеччини підпорядковані виконанню таких функцій: підвищенню життєвого рівня населення, підтри​мці його в межах федерації на стабільному рівні та постійній ак​тивізації самоврядування. Першоосновою самоврядування в цій країні виступає община (громада).
Для виконання законодавчо визначених функцій тут ство​рені громадські союзи з певними повноваженнями і виділенням під їх виконання коштів. Тобто, общини та їх союзи самостійно виконують усі завдання, що стосуються поліпшення умов праці та життя на місцевому рівні. З цією метою держава гарантує їм конституційне право і забезпечує коштами вирішення всіх про​блем на місцевому рівні та додатковими коштами під делеговані центром повноваження [543, с. 11].
Висновки до розділу 6
1. Визначити сільські території, ресурси цих територій та способи їх розвитку можна лише після збору необхідної інформації щодо наявних ресурсів та визначення потенційних можливостей територій сільських рад. Досягнути цього можна за допомогою проведення моніторингу сільських територій.  

2. Під моніторингом сільських територій варто розуміти систему спостережень за станом розвитку сільських територій з метою виявлення наявних ресурсів, їх оцінки та визначення на підставі отриманих даних прогнозів, програм та планів розвитку сільських територій.

3. Інформація отримана в результаті моніторингу сільських територій може підлягати обліку у спеціально створеному для цього кадастрі, - Кадастрі сільських територій. Відтак під Кадастром сільських територій доцільно розуміти єдину геоінформаційну систему відомостей про сільські території, розташовані в межах кордонів України, щодо природного, господарського стану та правового режиму природних та інших ресурсів розташованих у межах відповідних сільських територій.
4. На базі інформації, розміщеної у Кадастрі сільських територій можуть складатись звіти, прийматися прогнози, програми та плани розвитку сільських територій.

5. Правове регулювання прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій має знайти своє закріплення в Аграрному кодексі України. У проекті доцільно закріпити не лише широке та вузьке розуміння прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій, а й різні підходи до визначення поняття сільських територій. 

6. До останнього часу управління у сфері аграрних відносин було централізованим і відбувалось зверху до низу – с початку на загальнодержавному рівні, а потім на локальному (місцевому) рівні. З метою врахування індивідуальних особливостей сільських територій, потенціалу у розвитку певних територій ми вважаємо, що має відбутися децентралізація управління у сфері аграрних відносин. У цьому випадку управління у сфері аграрних відносин має відбуватись з низу доверху – с початку на локальному (місцевому), а вже потім на загальнодержавному рівні.  
ВИСНОВКИ

У дисертації здійснено теоретичне узагальнення та запропоновано нове вирішення наукової проблеми, що полягає в розробленні цілісної теоретико-прикладної концепції правового регулювання управлінських та сервісних відносин у сфері використання й охорони земель, в основу якої покладене поєднання управлінських та сервісних функцій органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель. Висновки та пропозиції, сформульовані в роботі, мають основоположне значення для подальших наукових розробок, сприятимуть вдосконаленню законодавства, підвищенню ефективності правозастосування.  

1. Запропоновано широке та вузьке розуміння правовідносин щодо державного управління у сфері використання й охорони земель. Правовідносини державного управління у сфері використання й охорони земель в широкому розумінні пропонується розглядати як сукупність усіх видів правовідносин, які виникають при здійсненні органами законодавчої, судової та виконавчої влади своїх повноважень у сфері використання й охорони земель. Під правовідносинами щодо державного управління у сфері використання й охорони земель у вузькому розумінні доцільно розуміти правовідносини, що виникають у результаті нормотворчої та розпорядчої діяльності органів виконавчої влади з метою владно-організуючого впливу на суб’єктів земельних відносин щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель, їх моніторингу, ведення державного земельного кадастру, стандартизації та нормування, а також контролю за використанням і охороною земель.

2. Визначено поняття управлінських правовідносин у сфері використання й охорони земель як врегульованих нормами земельного права суспільних відносин, які забезпечують реалізацію публічних інтересів, однією з обов’язкових сторін яких є наділені владними повноваженнями органи виконавчої влади з приводу здійснення ними прогнозування, програмування та планування; моніторингу земель; ведення державного земельного кадастру; стандартизації та нормування; контролю.

3. Сформульоване поняття сервісних правовідносин у сфері використання й охорони земель як врегульованих нормами земельного права суспільних відносин, які забезпечують реалізацію приватно-публічних інтересів, однією з обов’язкових сторін яких є наділені публічними повноваженнями органи виконавчої влади або суб’єкти, які діють від імені держави з приводу надання зацікавленим суб’єктам таких земельних адміністративних послуг: проведення державної реєстрації прав на нерухоме майно, в тому числі прав на землю та їх обтяжень; проведення державної експертизи землевпорядної документації; проведення агрохімічної паспортизації земель сільськогосподарського призначення; проведення видачі кваліфікаційних свідоцтв; надання сільськогосподарських дорадчих послуг; проведення видачі дозволів на зняття та перенесення ґрунтового покриву (родючого шару ґрунту) земельних ділянок.
4. Сформульоване поняття земельних адміністративних (публічних) послуг, як земельних послуг, що надаються органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування й іншими уповноваженими суб’єктами під відповідальність публічної влади, платно або безоплатно, надання яких пов’язане з реалізацією публічних повноважень органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та із забезпеченням умов для реалізації суб’єктивних прав на землю фізичних та юридичних осіб.
5. Доведено формування в земельному праві України правового інституту земельних послуг як системи відносно відокремлених від інших та пов’язаних між собою правових норм, які регулюють групу (вид) суспільних відносин щодо надання земельних послуг. До складу цього правового інституту входять правові норми щодо надання земельних приватних і земельних адміністративних (публічних) послуг. За суб’єктами надання земельні адміністративні (публічні) послуги поділяються на муніципальні та державні земельні послуги. З метою подальшого вдосконалення загальних та спеціальних положень здійснення правового регулювання сервісних відносин доведена доцільність закріплення норм цього правового інституту у Розділі VII «Управління в галузі використання й охорони земель» ЗК України.
6. Запропоновано виділити такі етапи становлення та розвитку законодавчого забезпечення управлінських відносин у сфері використання й охорони земель в Україні наприкінці ХХ – початку ХХІ ст.: перший етап (1970 – 1990), пов’язаний із дією ЗК УРСР від 8 липня 1970 року; другий етап  (1990 – 1992), пов’язаний із прийняттям ЗК УРСР від 18 грудня 1990 року; третій етап (1992 – 2001), пов’язаний із дією ЗК України в редакції від 13 березня 1992 року; четвертий етап (2001 – по теперішній час), пов’язаний із дією ЗК України від 25 жовтня 2001 року.

7. Визначено, що під процедурною нормою земельного права потрібно розуміти формально-обов’язкове правило поведінки, яке встановлюється державою з метою регулювання процедурних земельних відносин щодо здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

8. Запропонована концепція земельно-правової процедури, згідно з якою вона являє собою встановлений у законодавстві порядок, який складається з послідовних дій і спрямований на забезпечення здійснення органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання й охорони земель.

9. Сформульована пропозиція щодо віднесення до підстав виникнення публічно-приватного партнерства в земельній сфері таких договорів як: договір про моніторинг земель, договір щодо стандартизації та нормування в галузі охорони земель, договір про виробничий контроль.
10. Визначені напрями розширення сфери правового забезпечення децентралізації земельних повноважень органів виконавчої влади, до числа яких пропонується віднести моніторинг сільських територій, кадастр сільських територій, а також прогнозування, програмування та планування розвитку сільських територій.
11. Обґрунтовано, що управління у сфері використання й охорони земель як підгалузь земельного права є сукупністю правових інститутів щодо прогнозування, програмування та планування у сфері використання й охорони земель; моніторингу земель; державного земельного кадастру; стандартизації та нормування у сфері використання й охорони земель; контролю у сфері використання й охорони земель, норми яких забезпечують спеціалізоване, диференційоване й інтегроване регулювання управлінських відносин у сфері використання й охорони земель.

12. Встановлено, що залежно від підстав та змісту функцій органів виконавчої влади щодо землі потрібно розрізняти два самостійних види функцій: 1) функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території; 2) функції органів виконавчої влади із реалізації від імені держави права власності на землю. Функції, які органи виконавчої влади у сфері використання й охорони земель здійснюють як носії влади на певній території, не є однорідними. Залежно від методу правового регулювання земельних відносин слід розрізняти управлінські та сервісні функції органів виконавчої влади у сфері використання й охорони земель.
13. Визначено, що доцільно передбачити комплексне правове регулювання відносин щодо прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель у ЗК України. У зв’язку з цим обґрунтована доцільність вдосконалення назви Глави 30 ЗК України: замість «Планування використання земель» її доцільно назвати «Прогнозування, програмування та планування використання й охорони земель», а також передбачити загальні та спеціальні статті, присвячені прогнозуванню, програмуванню та плануванню використання й охорони земель.

14. Встановлено, що доцільно запровадити замість відомчого надвідомчий моніторинг навколишнього природного середовища. Останній має охоплювати всі елементи навколишнього природного середовища, зокрема і землю. Суб’єктом реалізації цього виду моніторингу має стати надвідомча служба з моніторингу навколишнього природного середовища у складі Мінприроди.

15. Визначено, що наявна сукупність кадастрів має бути перетворена у взаємозалежну систему кадастрів шляхом їх об’єднання. Під час включення / виключення тих чи інших даних до / з відповідного кадастру відбуватимуться автоматичні зміни наявної інформації у всій системі кадастрів. Включення або виключення тих чи інших даних не призводитиме лише до їх звичайного нагромадження в межах одного кадастру. Існуванню такої системи сприятиме автоматизація ведення наявних кадастрів, яка базуватиметься на використанні ГІС – технологій.
16. Запропоновано, що постійне надання дорадчих послуг виробникам сільськогосподарської продукції у всіх областях та районах на безоплатній основі має забезпечувати Мінагрополітики.

17. Обґрунтована доцільність скорочення кількості органів, які здійснюють контроль за використанням та охороною земель, та покладення повноважень щодо виконання цих функції на органи виконавчої влади екологічного спрямування – Держекоінспекцію та Мінприроди.

18. Аргументовано, що положення про моніторинг земель мають знайти своє закріплення у Законі України «Про моніторинг земель», який пропонується прийняти. Цей Закон має складатись з таких елементів: 1) загальні положення про моніторинг земель; 2) положення щодо проведення моніторингу окремих категорій земель; 3) міжнародне співробітництво.

19. Визначено, що з метою належного забезпечення зацікавлених осіб інформацією щодо стандартів та нормативів варто запровадити існування інформаційного фонду стандартів та нормативів, єдиної інформаційної системи щодо технічного регулювання, а також опублікування текстів стандартів та нормативів у друкованих виданнях та в мережі Інтернет на офіційному сайті національного органу стандартизації. Бази стандартів та нормативів повинні підтримуватись в актуальному стані. Доступ до таких баз та текстів стандартів та нормативів має бути постійним та відбуватись на безоплатні основі у тих випадках, коли вони є обов’язковими для виконання.

20. Визначені положення щодо удосконалення правого регулювання контролю у сфері використання й охорони земель в частині активного розвитку самоврядного, громадського контролю та самоконтролю. Запропоновано такі види контролю як державний контроль за використанням та охороною земель, у тому числі відомчий контроль, самоврядний контроль, громадський контроль та самоконтроль, а також заходи здійснення цих видів контролю та взаємодії між суб’єктами здійснення цих видів контролю передбачити в Законі України «Про  контроль за використанням та охороною земель», який пропонується прийняти.

21. Запропоновані положення щодо об’єднання бази даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Аргументовано, що ведення Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно має здійснюватися працівниками окремих спеціалізованих підприємств, установ та організацій. Працівники цих підприємств, установ та організацій повинні мати доступ до обох баз даних в онлайн режимі. Одночасно з проведенням державної реєстрації земельної ділянки, інформація про зареєстровані земельні ділянки має з’являтися у базі даних Державного земельного кадастру та Державного реєстру речових прав на нерухоме майно. Одночасно з проведенням реєстрації прав, інформація про зареєстровані права має з’являтися у базі даних Державного реєстру речових прав на нерухоме майно та Державного земельного кадастру.
22. Визначено, що з метою існування прозорого земельного ринку, гарантування прав власників та користувачів земельних ділянок доцільно запровадити ведення Державного реєстру речових прав на нерухоме майно в електронній формі.
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Додаток Б

СПИСОК ПУБЛІКАЦІЙ ЗДОБУВАЧА ЗА ТЕМОЮ ДИСЕРТАЦІЇ 

Наукові праці, в яких опубліковані основні наукові результати дисертації:
1. Індивідуальна монографія: 

1. Бусуйок Д. Управлінські та сервісні правовідносини в земельному праві України: монографія. Київ: Ніка-Центр, 2017. 352 с. 

2. Розділи та підрозділи в колективних монографіях: 

1. Бусуйок Д.В. Правові питання регулювання природокористування у сфері охорони і використання земель сільськогосподарського призначення: інноваційні підходи. Правові засади інноваційного розвитку в сільському господарстві України: монографія / за ред. В.І.Семчика. Київ: ТзОВ «Видавництво «Юридична думка», 2010. Підрозділ 4.1. С.264 – 301. 

2. Бусуйок Д.В. Поняття та види функцій публічних суб’єктів у сфері забезпечення раціонального використання та охорони земель. Правова система України в умовах сучасних національних та міжнародних тенденцій розбудови державності: монографія / за ред. Ю.Л.Бошицького. Київ: Кондор-Видавництво, 2012. Підрозділ 2.3. С.169 – 183. 

3. Бусуйок Д.В. Розвиток державного управління у сфері використання й охорони земель в Україні. Проблеми розвитку аграрного та земельного права України: монографія / за ред.: В.І.Семчика, П.Ф.Кулинича. Київ: Редакція журналу «Право України»; Харків: «Право», 2013. Розділ 7. С. 301 – 336. 

4. Бусуйок Д.В. Моніторинг земель за законодавством України та зарубіжних країн. Доктринальні засади розвитку держави та права: національні та міжнародні тенденції: монографія / за ред. Ю.Л.Бошицького. Київ: Видавництво Ліра-К, 2014. Підрозділ 2.2. С. 109 – 123. 

5. Бусуйок Д.В. Правове регулювання публічно-приватного партнерства при здійсненні органами виконавчої влади управлінської та сервісної діяльності у сфері використання та охорони земель. Правові проблеми публічно-приватного партнерства в аграрних і земельних відносинах: монографія / за ред.: В.І.Семчика, П.Ф.Кулинича. Київ: Наукова думка, 2015. Розділ 3. С. 87 – 109. 

6. Бусуйок Д.В. Відносини державного управління у сфері використання та охорони земель як предмет правого регулювання. Сучасні інститути держави та права: актуальні питання теорії та практики: монографія / за ред. Ю.Л.Бошицького. Львів: СПОЛКОМ, 2015. Підрозділ 2.2. С.76 – 83.

3. Статті в наукових фахових виданнях України:

1. Бусуйок Д.В. Поняття державного управління земельним фондом в юридичній літературі радянської доби. Правова держава. Київ, 2008. Вип. 19. С. 363–369. 

2.  Бусуйок Д.В. Система правових норм державного управління земельним фондом в Україні. Держава і право. Юридичні і політичні науки. Київ, 2008. Вип. 40. С. 390 – 396. 

3. Бусуйок Д. Поняття державного управління земельним фондом в Україні. Право України. 2008. № 10. С.120 – 125.

4. Бусуйок Д.В. Шляхи удосконалення державного управління землями сільськогосподарського призначення . Часопис Київського університету права. 2008. № 4. С.180–185. 

5. Бусуйок Д. Види органів державного управління земельним фондом. Підпри​ємництво, господарство і право. 2009. № 5. С. 92–95. 

6. Бусуйок Д. Окремі питання правового забезпечення організації підготовки експертів з оцінки земельних ділянок. Часопис Київського університету права. 2009. № 2. С. 210 – 214. 

7. Бусуйок Д. Поняття, зміст та види земельних адміністративних послуг. Часопис Київського університету права. 2009. № 3. С. 188 – 194. 

8. Бусуйок Д. Принципи побудови системи органів державного управління землею. Правова держава. Київ, 2010. Вип. 21. С. 398 – 405.

9. Бусуйок Д.В. Правове регулювання процедури здійснення державного управління у сфері використання і охорони землі. Часопис Київського університету права. 2010. № 3. С.210 – 214.

10. Бусуйок Д. Поняття державного земельного кадастру. Підприємництво, господарство і право. 2010. № 11. С.78–80. 
11. Бусуйок Д.В. Принципи правового регулювання здійснення державної реєстрації прав на нерухоме майно та їх обтяжень. Часопис Київського університету права. 2010. № 4. С.233 – 236.

12. Бусуйок Д. Види природних та інших кадастрів. Держава і право. Юридичні і політичні науки. Київ, 2010. Вип. 50. С.473 – 480. 

13. Бусуйок Д.В. Класифікація земельних адміністративних послуг.  Часопис Київського університету права. 2011. № 1. С.239 – 245. 

14. Бусуйок Д. Вплив земельної реформи на розвиток державного управління в галузі використання й охорони земель України наприкінці XX – початку XXI ст. Підпри​ємництво, господарство і право. 2011. № 5. С.69 – 72. 
15. Бусуйок Д.В. Публічні, приватні та публічно – приватні земельні правовідносини. Правова держава. Київ, 2011. Вип. 22. С. 402 – 412. 

16. Бусуйок Д. Державне управління у сфері раціонального використання й охорони земель: межі регулювання земельного та адміністративного права.  Підпри​ємництво, господарство і право. 2011. № 6. С. 95 – 97. 

17. Бусуйок Д.В. Функції органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування у сфері забезпечення раціонального використання та охорони земель. Держава і право. Юридичні і політичні науки. Київ, 2011. Вип. 52.                  С. 373 – 379. 

18. Бусуйок Д.В. До питання про поняття та ознаки земельних адміністративних послуг. Науковий вісник Національного університету біоресурсів і природокористування України. Серія «Право». Київ, 2011. № 157. С. 120 – 131. 
19. Бусуйок Д.В. Поняття державного контролю у сфері забезпечення раціонального використання та охорони земель: системний підхід. Часопис Київського університету права.2012. № 1. С. 245 – 250.

20. Бусуйок Д.В. Співвідношення державного контролю у сфері забезпечення раціонального використання та охорони земель з іншими формами визначення стану дотримання вимог земельного законодавства.  Правова держава. Київ, 2012. Вип. 23. С. 427 – 435. 
21. Бусуйок Д. Система органів державного контролю у сфері забезпечення раціонального використання та охорони земель. Право України. 2012. № 7.                   С. 63 – 71.  
22. Бусуйок Д.В. Правові засади взаємодії національних систем з міжнародними система моніторингу навколишнього середовища. Часопис Київського університету права. 2012. № 2. С. 274 – 276.

23. Бусуйок Д. Законодавче та правове регулювання моніторингу земель в Україні. Підприємництво, господарство і право. 2012. № 8. С. 56 – 59. 

24. Бусуйок Д. Види моніторингу земель. Підпри​ємництво, господарство і право. 2012. № 9. С. 59 – 62. 
25. Бусуйок Д.В. Суб’єкти моніторингу земель. Науковий вісник Національного університету біоресурсів і природокористування України. Серія «Право». Київ, 2012. № 173. Частина 2. С.124 - 134.
26. Бусуйок Д.В. Поняття стандартизації та стандартів в галузі охорони земель та відтворення родючості ґрунтів відповідно до правової доктрини.  Часопис Київського університету права. 2013. № 2. С. 262 – 266. 
27. Бусуйок Д.В. Види стандартів та нормативів у галузі охорони земель.  Часопис Київського університету права. 2014. № 1. С. 256 – 260.

28. Бусуйок Д.В. Правове регулювання планування використання земель: зарубіжний досвід. Часопис Київського університету права. 2014. № 2. С. 249 – 253.

29. Бусуйок Д.В. Правове регулювання управлінських і сервісних відносин у сфері використання та охорони земель – актуальні напрями удосконалення правового регулювання земельних відносин. Альманах права. Правовий світогляд: людина і право. Київ, 2014. Вип 5. С. 389 – 393. 

30. Бусуйок Д.В. Правові аспекти надання сільськогосподарських дорадчих послуг. Часопис Київського університету права. 2014. № 3. С. 207 – 212.

31. Бусуйок Д.В. Правове регулювання моніторингу сільських територій. Альманах права. Ціннісно–правові засади сучасних інтеграційних процесів в Україні. Київ, 2015. Вип 6. С. 402 – 406. 

32. Бусуйок Д.В. Шляхи удосконалення правового регулювання надання сільськогосподарських дорадчих послуг. Правова держава. Київ, 2016. Вип. 27. С.292 – 296.
4. Статті в наукових періодичних виданнях іноземних держав:

1. Бусуёк Д.В. Понятие государственного управления земельным фондом в правоведение Украины.  Аграрное и земельное право. 2011. № 12. С. 30 – 33.                       

2. Бусуёк Д.В. Понятие государственного контроля в сфере обеспечения рационального использования и охраны земель. Аграрное и земельное право.  2012. № 7. С. 90 – 93. 

3. Бусуёк Д.В. Специальные органы государственного контроля в сфере использования и охраны земель по законодательству Украины. Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2012. № 5(36). С. 123 – 128.                     

4. Бусуёк Д.В. Методологические подходы к исследованию и усовершенствованию правового регулирования управленческой и сервисной деятельности органов исполнительной власти в сфере использования и охраны земель в Украине. Право.by.2013. № 1 (21) 2013. С. 119 – 123.  

5. Бусуек Д.В. Субъекты стандартизации и нормирования в сфере охраны земель по законодательству Украины. Аграрное и земельное право. 2013. № 12. С. 81 – 88.    

6. Бусуёк Д.В. Общие и специальные нормативно-правовые акты по вопросам стандартизации и нормирования в области охраны земель. Аграрное и земельное право. 2014. № 1. С. 80 – 84. 

7. Бусуек Д.В. Правовое регулирование прогнозирования, программирования и планирования использования земель в Украине. Аграрное и земельное право.2014. № 5. С. 33 – 39.

5. Наукові праці, які засвідчують апробацію матеріалів дисертації:

1. Бусуйок Д.В. До питання про підстави для здійснення управління земельним фондом в Україні. Економіко – правове регулювання земельних відносин: світовий досвід та перспективи України; Сучасні тенденції та перспективи розвитку науки у XXI столітті; Інноваційна діяльність у галузях природокористування: збірник тез за матеріалами круглих столів (Ірпінь, 21 березня 2007 р.). Ірпінь: Національний університет ДПС України, 2007. С. 13 – 14. 

2. Бусуйок Д. До питання про поняття державного управління земельним фондом в юридичній літературі радянської доби. Актуальні проблеми тлумачення і застосування юридичних норм: збірник статей учасників Міжнародної науково – практичної конференції, присвяченої пам'яті професора П.О.Недбайла (Львів, 28 – 29 березня 2008 р.). Львів: Юридичний факультет Львівського національного університету імені Івана Франка, 2008. С.167 –168. 

3. Бусуйок Д.В. До питання про поняття державного управління земельним фондом України. Проблеми вдосконалення земельного законодавства та правового забезпечення аграрного виробництва: матеріали Міжнародної науково – практичної конференції, присвяченої 5 - річчю заснування юридичного факультету Білоцерківського національного аграрного університету  (Біла Церква, 17 – 18 квітня 2008 р.). Біла Церква: БНАУ, 2008.  С. 25 – 26. 

4. Бусуйок Д.В. До питання про суб'єктів здійснення державного контролю за використанням та охороною земель. Державний контроль за дотриманням земельного та екологічного законодавства: стан, проблеми та шляхи вдосконалення: матеріали міжнародної науково – практичної конференції (Київ, 17 червня 2008 р.). Київ: ТзОВ «Видавництво «Юридична думка», 2009. С. 90 – 94. 

5. Бусуйок Д.В. До питання про способи вдосконалення державного управління землями сільськогосподарського призначення. Державне управління та місцеве самоврядування: тези IX Міжнародного наукового конгресу (Харків, 26 – 27 березня 2009 р.). Харків: ХарРІ НАДУ «Магістр», 2009. С. 239 – 240.   

6. Бусуйок Д.В. До питання про систему правових норм державного управління земельним фондом в Україні. Удосконалення механізмів державного управління та місцевого самоврядування: матеріали науково – практичної конференції за міжнародною участю (Київ, 10 квітня 2009 р.). Ч.1.  Київ: Видавничо-поліграфічний центр Академії муніципального управління, 2009. С.117 – 118.

7. Бусуйок Д.В. До питання про класифікацію органів державного управління земельним фондом. Актуальні проблеми правового забезпечення екологічної безпеки, використання та охорони природних ресурсів: матеріали міжнародної науково – практичної конференції (Харків, 9 – 10 жовтня 2009 р.). Харків: Національна юридична академія України ім.Ярослава Мудрого, 2009.           С. 56 – 58. 
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