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ВИСНОВОК

на проект Закону України «Про старательську діяльність»
(реєстр. № 3035 від 21.09.2015 р. доопрацьований)
У законопроекті, як задекларовано у його преамбулі, мають бути визначені «організаційно-правові засади діяльності, пов’язаної зі старательським (індивідуальним) видобуванням корисних копалин на ділянках надр, що мають незначні запаси корисних копалин, забезпечення дотримання вимог охорони праці та захисту довкілля, раціонального використання надр та інших мінеральних ресурсів». Дія проекту  поширюватиметься на відносини, що виникають у процесі геологічного вивчення, в тому числі дослідно-промислової розробки та видобування  корисних копалин на ділянках надр, що мають незначні запаси корисних копалин із залученням праці старателів та/або артілі старателів. Прийняття проекту, як зазначається у Пояснювальній записці до нього, «усуне соціальну напругу, сприятиме скороченню фактів незаконного видобутку корисних копалин; суттєво зменшить обсяги корисних копалин на «тіньовому» ринку та кількість контрабандного вивезення їх за кордон; забезпечить комплексне використання надр; позитивно вплине на зростання рівня зайнятості населення» тощо.

Підтримуючі загальну спрямованість законопроекту на законодавче оформлення старательської діяльності, Головне управління вважає за необхідне звернути увагу на  наступне.  
1. Основне призначення законопроекту полягає у створенні   законодавчої бази  для зайняття старательською  діяльністю в Україні шляхом надання особам, що її здійснюють, можливості вийти із «тіні» та стати легальними суб’єктами відповідних суспільних відносин,  зокрема гірничих в Україні. Проте, на нашу думку, аналіз проекту свідчить, що це завдання у ньому належним чином не виконано.  Адже за проектом старателі, старательські артілі стають повністю залежними від інших надрокористувачів. Зокрема, передумовою залучення старателів та/або артілі старателів до геологічного вивчення та дослідно-промислової розробки та видобування корисних копалин (стаття 4 проекту) «є отримання надрокористувачем усіх дозвільних документів на право користування надрами та укладення відповідних договорів зі старателями та/або артілями старателів». Причому старателі та їх артілі навіть не віднесені до «надрокористувачів», а їх залучення до видобування відповідних корисних копалин залежить від волі останніх.  Вважаємо, що у проекті слід змістити  акценти щодо регулювання старательської діяльності, яка має розглядатись як самостійна форма організації надрокористування, а старателі - самостійними суб’єктами гірничих відносин, які повинні отримати право самостійно без посередників в особі інших «надрокористувачів» отримувати дозволи на користування надрами, нести безпосередню відповідальність перед державою за додержанням вимог законодавства, пов’язаних із видобуванням корисних копалин тощо.
 2. Головне управління не підтримує запропоноване у проекті визначення сфери діяльності старателів та/або артілі старателів, якою згідно з статтею 2 мають бути видобування корисних копалин на ділянках надр, що мають незначні запаси корисних копалин, які згідно з статтею 1 визначаються за критеріями, які встановлюються Кабінетом Міністрів України. Зазначимо, що у чинному законодавстві поняття «незначні запаси корисних копалин»  використовується у Податковому кодексі України (підпункт 14.1.118  пункту 14.1 статті 14) та у Законі України «Про угоди про розподіл продукції» (стаття 1). Проте, на нашу думку, воно не може бути підставою для визначення сфери  здійснення старательської діяльності, зокрема, внаслідок відсутності об‘єктивних критеріїв такого віднесення. Наприклад, до переліку корисних копалин,  запаси яких можуть оцінюватися як незначні,  затвердженому постановою Кабінету Міністрів України від 11.08.2000 року № 1257, не увійшов бурштин. Але ж потреба вирішення проблем саме з його видобуванням наводиться у Пояснювальній записці до проекту як підстава обґрунтування необхідності його прийняття.  На нашу думку, доцільнішим було б визначення у проекті того, що старательська діяльність в Україні використовується щодо видобування корисних копалин з проявів, що не мають промислового значення. При цьому слід звернути увагу на те, що у  Пояснювальній записці до проекту також йдеться «про удосконалення законодавства про надра в частині легалізації праці окремих старателів та артілей для видобування корисних копалин з проявів, що не мають промислового значення».

3. У проекті більш чітко мають бути визначені організаційно-правові форми старательської діяльності. Згідно з статтею 1 проекту старателем може бути фізична особа або фізична особа-підприємець, тобто фактично будь-яка фізична особа. Проте, на нашу думку, оскільки старательська діяльність є видом підприємницької діяльності право самостійно займатися нею повинні мати лише фізичні особи-підприємці. У цій же статті артіль старателів розглядається як «суб‘єкт господарювання, створений старателями з метою провадження господарської діяльності у сфері видобування корисних копалин  власними засобами за допомогою власних або залучених засобів видобутку на ділянках надр, що мають незначні запаси корисних копалин». Проте при цьому не визначено, чи повинна артіль мати статус юридичної особи, чи вона діє на підставі договору про спільну діяльність як просте товариство.  
Вимагають доопрацювання і інші терміни, які використовуються у проекті.  Зокрема, це стосується терміну «надрокористувач», зі змісту якого  складається враження, що метою його діяльності  є «залучення праці старателів». 

У проекті слід також дати визначення змісту терміну «старательська діяльність» та окреслити її основні параметри, які, зокрема,  мають визначати максимальну допустиму глибину, на якій можна видобувати корисні копалини (наприклад, бурштин); об’єкти, де не можна її здійснювати (зокрема, не може поширюватися така діяльність на родовища корисних копалин в надрах, на поверхні землі, які є придатними для промислового використання або ж родовища корисних копалин, запаси яких оцінені як промислові (резерв Державного фонду корисних копалин), на території заповідників); встановити заборону на використання небезпечного для навколишнього природного середовища устаткування  тощо.

Крім цього, на нашу думку, навряд чи є доцільним для залучення надрокористувачами старателів та їх артілей розробляти проект гірничого підприємства, як це передбачається у статті 10 проекту. 

4. Головне управління не підтримує пропозицію щодо застосування у старательській діяльності угод про розподіл продукції. Річ у тому, що такі  угоди за своєю природою є спеціальним механізмом для залучення іноземних інвестицій у пошук та видобування корисних копалин (перш за все нафти та газу), якщо така діяльність вимагає значних матеріальних витрат, певного досвіду та технологій  і є досить ризикованою, оскільки існує значна вірогідність того, що промислові запаси корисних копалин не будуть знайдені або їх видобування буде неефективним. За цих умов (якщо держава не має власних ресурсів для самостійного ведення такої діяльності) для залучення іноземного інвестора йому передається частина видобутої продукції для компенсації витрат, а інша частина продукції поділяється між ним та державою, що і складає головну рису угод про розподіл продукції. Обов‘язкова участь держави в угодах по розподілу продукції пояснюється тим, що саме держава здійснює права власника щодо надр та надає спеціальні дозволи на їх використання. Отже головними чинниками застосування угод про розподіл продукції є необхідність значних матеріальних затрат,  наявність певного досвіду та технологій у інвестора та їх відсутність у держави. На нашу думку, старательська діяльність у запропонованому у проекті варіанті навряд чи відповідає зазначеним критеріям. Крім цього, із проекту важко зрозуміти у чому саме полягають функції старателів, надрокористувачів та держави у цьому договорі. Слід також звернути увагу на те, що Пояснювальна записка до проекту не містить належного обґрунтування необхідності використання у старательській діяльності саме угод про розподіл продукції, а не інших, прийнятних для відповідних цілей способів, наприклад, оренди. 

У проекті слід звернути увагу на те, що згідно з статтею 5 Закону України «Про державно-приватне партнерство» у рамках його здійснення можуть укладатися договори про концесію; спільну діяльність та інші договори, тобто цей Закон не передбачає укладення спеціальних договорів про державно-правове партнерство, що передбачається у статті 6 проекту.

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні проект доцільно повернути на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень та пропозицій. 
           Керівник Головного  управління                                 В.І.Борденюк  
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