Особливості застосування земельних і містобудівних норм при реалізації проекту будівництва котеджного містечка                        

    
Так зване котеджне будівництво або будівництво котеджних містечок є абсолютно новим явищем для українського будівельного бізнесу. Але незважаючи на короткий строк свого розвитку, на середину літа 2007р. в Україні на різних стадіях розвитку знаходились 80 котеджних містечок або селищ (1). При такому бумі попиту, чинні будівельні норми і стандарти, що на відміну від інших актів регуляторного характеру є досить повними і деталізованими, майже не містять положень, що регулювали б порядок здійснення забудови так званих котедж них містечок. Більше того, сам статус таких містечок, як організованих забудованих територій з єдиними принципами архітектурних рішень, відокремлені від інших зон забудови, є досить суперечливим. По суті статус котеджного містечка став категорією в першу чергу маркетинговою, як позначення певного виду сукупності якісних характеристик стосовно об’єкту нерухомості, що пропонується до продажу, в другу чергу є категорією будівельною або девелоперською (до цього часу не існує чіткого і єдиного розуміння стосовно сутності цього залученого до широкого вжитку терміну), і лише потім можна розглядати термін «котедж не містечко» як правове явище, та й то більше як теоретичне.

    Останнім часом в літературі досить значне місце було приділено сутності котеджу, як об’єкту будівництва, можливості його зведення, вимогам до проекту такого об’єкту нерухомості (2), (3). Тому в своїй статті більше уваги хотілося б звернути на сам процес підготовки процесу будівництва котеджного містечка, на нормативні перешкоди, які виникають на цьому шляху у забудовника та легальні шляхи подолання таких перешкод.
Особливості географічного  розташування котеджних містечок
    В чому ж полягає особлива унікальність і базатогалузевість процесів, пов’язаних з будівництвом котеджних містечок? В чому особлива відмінність правового статусу процесу будівництва котеджного містечка порівняно з процесом будівництва скажімо житлових багатоповерхових будинків. Перш за все хотілося б відзначити особливе географічне положення котедж них містечок. Ріелтери відзначають певну відособленість котеджних містечок від інших населених пунктів, що пов’язане з бажанням потенційних споживачів і мешканців таких містечок забезпечити певну приватність життя своєї родини, захистити це життя від очей менш заможних і подекуди заздрісних сусідів. Саме з цього потягу до приватності, бажання жити серед «своїх», тобто осіб з порівняно однаковим рівнем доходів і випливає практика будівництва котедж них поселень або на узбіччі населеного пункту або взагалі за його межами.

    Таке особливе географічне розташування майбутнього містечка неодмінно тягне за собою особливості процесу погодження дозвільної документації. Якщо забудова населених пунктів відбувається на основі певної плановості і зональності, то підготовка будівництва котедж них містечок всю створену зональність і плановість заперечує із самого початку. Так, потенційний забудовник житлового будинку в Києві або іншому місті до початку будівництва обов’язково знайомиться з генеральним планом відповідного міста, визначає для себе можливість здійснення будівництва на тій чи іншій ділянці. В іншому разі розроблене таким забудовником містобудівне обґрунтування або ескізний проект будівництва буде неодмінно відхилене на засіданні місцевої архітектурно-містобудівної ради при відповідному управлінні містобудування та архітектури. Подібна ситуація і з вирішенням земельних питань. Якщо наявний черговий кадастровий план потенційної земельної ділянки під забудову свідчить про невідповідність поточного цільового використання земельної ділянки меті забудовника, то це значить, що проект будівництва ніколи не буде затверджений у відповідному управлінні земельних ресурсів. Іншими словами при будівництві житлового будинку в великому місті генеральний план відповідного міста та земельно-кадастрова інформація є чимось твердим і сформованим. Забудовник відштовхується від них при прийнятті рішення про розвиток інвестиційного проекту і враховує таку інформацію.

    З іншого боку, при реалізації проекту забудови котеджного містечка забудовник або інвестор фактично створює або ініціює створення нової містобудівної документації та нової земельно-кадастрової документації. Останнім часом питання, пов’язані із зміною цільового призначення земельних ділянок сільськогосподарського призначення набули певного негативного трохи не кримінального присмаку. Натомість абсолютно нічого аморального в такому процесі немає. Ще з курсу земельного права в університеті всім юристам відомо, що земля є не лише правовою і виробничою, а і економічною категорією. Хоч закон про ринок землі ще не прийнятий Верховною радою, але в реальності такий ринок вже давно працює повним ходом, і на цьому ринку земельні ділянки в радіусі 50 км від Києва, що більш-менш наближені до транспортних шляхів, вже давно оцінюються саме як потенційні будівельні майданчики, а не як місце вирощування сільськогосподарських культур. Власник такої земельної ділянки може після продажі земельної ділянки придбати на виручені кошти земельну ділянку в іншому регіоні в кілька разів більшу за розмірами з аналогічними природними якостями та ще й придбати за такі кошти необхідну техніку для все того ж с/г виробництва.

    З іншого боку, система земельного кадастру лише створюється. Більшість земель за межами населених пунктів існують у вигляді певних абстрактних масивів, що не виділені в натурі, а первинне виділення в натуру земельні ділянки отримують або при розпаюванні, або при приватизації, або при створенні інших сільських господарств чи фермерських господарств. Такі земельні ділянки отримують своє сільськогосподарське призначення просто «за умовчанням». 

    Таким чином ще до початку розвитку девелоперського проекту будівництва котеджного містечка інвестор або забудовник як правило стикається з проблемою упорядкування земельної документації. Якщо належна забудовнику земельна ділянка знаходиться в межах населеного пункту, то забудовник у відповідності і порядку, передбаченому «Порядком зміни цільового призначення земель, які перебувають у власності громадян або юридичних осіб», затверджений Постановою Кабміну України № 502 від 11.04.2002 р. (4),  звертається до відповідної сільської ради з відповідною заявою. В разі отримання позитивного рішення органу місцевого самоврядування, забудовник звертається до ліцензованої землевпорядної організації за розробкою відповідного проекту відведення або внесення змін до існуючого проекту відведення, якщо площа і конфігурація відповідної земельної ділянки не змінюється. Як правило при цьому забудовник вимушений фінансувати також розробку генерального плану відповідного села, що передбачав би наявність території під забудову саме на належних забудовнику земельних ділянках. Після завершення розробки проекту землеустрою, його погодження  та проходження проектом через державну землевпорядну експертизу, проект землеустрою затверджується на сесії місцевої ради.

    Якщо належна забудовнику земельна ділянка знаходиться за межами населеного пункту, то забудовник може вибрати один з двох варіантів:

1)   звернутися із наведеною вище заявою про зміну цільового призначення до відповідної місцевої районної державної адміністрації і ініціювати зміну цільового призначення земельної ділянки на «для садівництва»; 

2) ініціювати процес змін меж населеного пункту, що є найближчим до відповідної земельної ділянки, а потім змінити цільове призначення земельної ділянки за участю відповідного органу місцевого самоврядування. 

 

Зміна цільового призначення земельної ділянки «під садівництво» 

    Додатковими складнощами при обранні першого варіанту є відсутність чіткого розподілу компетенції між державними адміністраціями районного і обласного рівня стосовно можливості самостійного прийняття рішення про зміну цільового призначення земельних ділянок. Так наведена вже Постанова № 502 відносить до компетенції районної державної адміністрації право прийняти відповідне рішення про зміну цільового призначення земельної ділянки, «для  сільськогосподарських  потреб, ведення  лісового  і  водного господарства, будівництва об'єктів, призначених для обслуговування  членів територіальних громад району (шкіл,  лікарень,  підприємств торгівлі тощо)» (4). Ось, оце «тощо» і залишає широке поле для різноманітних тлумачень, не кажучи вже про те, що як правило проект забудови більшості котеджних містечок передбачає створення підприємств торгівлі на території відповідного котеджного містечка, чи значить це, що в такому випадку, районна адміністрація правомочна самостійно прийняти рішення?  Як правило, в таких випадках на допомогу нормам «писаного» права приходять норми новітнього «звичаєвого» права, тобто принципи «у нас всі роблять так», що визначаються особливістю відносин між державними адміністраціями двох рівнів відповідної області.    

    Іншою проблемою при використанні першого варіанту є сама юридична можливість юридичної особи мати на праві власності земельну ділянку «для садівництва», а в разі правомірності цього, вибір організаційно-правової форми такої юридичної особи. Питання про можливість юридичних осіб мати у праві власності певні види земельних ділянок є дискусійним у юридичній літературі. Так, зокрема П. Кулинич у своїй статті, опублікованій в часопису в № 3 за 2007р. (3) робить висновок про легальну неможливість для юридичної особи мати на праві власності земельну ділянку з цільовим призначенням «для садівництва», аргументуючи свою позицію посиланнями на статті 40 і 121 Земельного кодексу (5). Але вказані статті не містять абсолютно ніяких заборонних норм і лише регламентують відповідно: ст. 40 – особливості надання земельних ділянок «для будівництва житлового будинку», і ст. 121 – граничні норми безоплатної приватизації земельних ділянок «для садівництва».

    При комплексному аналізі положень земельного законодавства дійсно можна дійти до висновку, що юридичні особи не мають права на приватизацію земельних ділянок «для садівництва», але це не означає, що юридичні особи не можуть придбати такі земельні ділянки на підставі цивільно-правових угод (ст. 82 ЗК України) чи отримати такі ділянки в оренду. Опосередковано і що називається при бажанні заборону  можна розгледіти в диспозиції ст. 37 ЗК України, яка визначає, що «приватні несільськогосподарські підприємства,  установи та  організації   можуть   набувати   у власність  або  оренду  землі сільськогосподарського   та   іншого   призначення   для   ведення підсобного господарства» (5). Але при всьому, при тому, неточна правова конструкція статті, дозволяє робити подвійні а то і потрійні тлумачення. По-перше саме формулювання «можуть» свідчить про дозвільність, а не заборонність норми; по-друге формулювання «та іншого призначення» дозволяє зробити припущення, що мова іде не лише про землі з категорії, названої в п. «а» частини 1 ст. 19 ЗК України, а і про інші категорії земель; по-третє структура Земельного кодексу свідчить, що якщо законодавець хотів би зробити заборону володіння юридичними особами певними земельними ділянками, то він зробив би це недвозначно, розробивши певний механізм позбавлення права власності для таких осіб, як це здійснено при забороні іноземцям мати у власності земельні ділянки сільськогосподарського призначення (ч. 4 ст. 81 ЗК України) (5). 

    Крім того, девелопер може не придбати, а штучно створити земельну ділянку з цільовим призначенням «під садівництво», тобто придбати у власність земельну ділянку з іншим цільовим призначенням, наприклад з одним найбільш поширених зараз в Україні цільовим призначенням «для особистого селянського господарства», а потім змінити його цільове призначення на садівниче. При цьому треба зазначити, що при обранні формулювання нового цільового призначення треба бути дуже уважним. Диспозиція статті 35 ЗК України передбачає існування одночасно двох підвидів цільового користування  «для садівництва», - для колективного садівництва і для індивідуального садівництва (5). При використанні земельних ділянок для колективного садівництва потенційний забудовник неодмінно зіткнеться з необхідністю створення садівницького товариства, що у відповідності до Законів України «Про об’єднання громадян» (6),«Про кооперацію» (7) та керуючись листом - роз’ясненням Держкомпідприємництва  від 13.10.2004 р. N 7076 «Про державну реєстрацію садового товариства» (8) повинно бути створене у формі обслуговуючого кооперативу. Тому виникне додаткова складність, пов’язана з набуттям таким кооперативом права власності на відповідну земельну ділянку, якщо її власником вже є наприклад товариство з обмеженою відповідальністю.  Якщо ж вести мову про такий різновид цільового призначення земельних ділянок, як «для індивідуального садівництва», то чинне законодавство не містить жодної заборони для господарського товариства мати на праві власності земельну ділянку з вищенаведеним цільовим призначенням. Єдиним реальним мінусом такого цільового призначення є неможливість присвоєння поштової адреси збудованим на таких ділянках котеджам, та відповідно неможливість для потенційних мешканців зареєструватись (прописатись) за місцем такого проживання. Але враховуючи, що більшість покупців котеджів мають вже додатково квартири в місті, названа незручність не є значною. 
    Особливості правового регулювання змін меж населеного пункту
    Останнім часом процес збільшення меж населеного пункту набув неабияких розмірів. Так, лише в березні 2006р. рішенням сесії облради Київської області було збільшено межі відразу 5 сел Києво-Святошинського району – Петропавловської Борщагівки з 711,62 до 920 га, села Чайки - з 274,8 до 680,6 га, Софійської Борщагівки - з 702 до 1098,05 га, Білогородки - з 1731,4 до 3387,33 га і села Шевченково - з 214 до 455 га. (9). Як результат цього – неабияке пожвавлення будівельної діяльності в цих селах. З одного боку при обранні забудовником цього варіанту він отримує єдиний орган, що буде здійснювати всі необхідні погодження та надавати необхідні для будівництва дозволи, включаючи видачу свідоцтв про право власності на нерухомість, що буде збудована на ділянці. З іншого боку процес зміни меж населеного пункту є досить складним технічно (як правило мова йде про складення містобудівної документації на сотні гектарів) та нормативно нечітко визначеним. У відповідності до п. "ї" ст. 12 ЗК України сільська рада рішенням своєї сесії затверджує пропозиції стосовно змін меж відповідного села і передає такі пропозиції на розгляд відповідної районної ради, що розглядає їх і у відповідності до п. «д» ст. 10 ЗК України вносить пропозиції на розгляд обласної ради, яка в свою чергу після отримання  висновку обласної державної адміністрації п. «д» ст. 17 ЗК України) затверджує нові межі на своїй сесії. Слід зазначити,  крім проведення сесій трьох колегіальних органів місцевого самоврядування, потрібно розробити і затвердити на трьох рівнях цілу низку документів, серед яких: генеральний план населеного пункту (ст. 173 ЗК України), проект землеустрою, розроблений відповідною ліцензованою організацією (ст. 173 ЗК України, ст. 25 Закону України «Про землеустрій»(10) інші документи, що окрім складання проходять значне коло погоджень та дозволів. Такий процес є складним технічно і фінансово (бюджетних коштів ніколи не вистачає) і довготривалим у часі. Тому підходить цей варіант для великобюджетних інвестиційних проектів, що передбачають забудову території у кілька десятків гектарів. 
    Після виконання норм земельного законодавства, або як вже зазначалось фактичного створення земельної документації, майбутній забудовник неминуче переходить до наступних етапів розвитку свого проекту, а саме до отримання дозволу на проектування або в точному нормативному значенні «дозволу на будівництво об’єкту містобудування» (11), безпосередньо проектування і затвердження проекту на будівництво. При виконанні цих стадій девелоперського процесу, забудовник повинен відповідно до ДБН А.2.2-3-2004 (12) здійснити перевірку співвідношення свого плану забудови котеджного містечка з відповідним генеральним планом місцевого села, селища чи території сільської ради, а в разі відсутності відповідної містобудівної документації, скласти акт вибору земельної ділянки для будівництва, при погодженні якого забудовник фактично  змушений здійснювати розробку такого генплану населеного пункту з нанесеним на ньому котеджним містечком. Дійсно, далеко не в усіх обласних центрах України існують затверджені генеральні плани забудови чи розвитку відповідних міст, що вже казати про села та селища. Тому фінансуючи розробку своєї проектної чи перед проектної документації забудовник паралельно виконує ряд соціально значимих функцій. Можна з упевненістю сказати, що упорядкування землевпорядної та містобудівної документації в Київській області та районах, прилеглих до інших великих міст України (Харків, Донецьк, Одеса, Дніпропетровськ) ведеться майже виключно за рахунок приватних девелоперів.

    На жаль, слід зазначити,  що в цілому система правового регулювання житлового будівництва за межами великих населених пунктів є архаїчною і містить багато протиріч. Так, наприклад класифікація, що використовується відомчим класифікатором Держкомзему – УКЦВЗ (13) в принципах поділу не збігається з категоризацією земель згідно з ст. 19 Земельного кодексу України, що викликає певні проблеми при визначенні можливості здійснювати забудову в тому чи іншому місті, тому що при тому, що названий Класифікатор не зареєстрований в Мінюсті, саме ним користуються органи земельних ресурсів при видачі необхідних дозволів і погоджень на будівництво. Подібне стосується і нормативних актів в галузі містобудування, що спрямовані на планову забудову населених пунктів і розглядають таким чином будівництво котеджних містечок, як певним чином напівзаконний процес, що в свою чергу в ході виконання всіх суперечливих вимог призводить до значної дорожчання проекту і створює штучну елітність і недосяжність котеджних містечок.  
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