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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про внесення змін до Кодексу України про надра щодо децентралізації повноважень у сфері надрокористування 
та надання органам місцевого самоврядування повноважень із забезпечення ефективного використанню природно-сировинного потенціалу»

У проекті «з метою забезпечення відтворення мінерально-сировинної бази України та підвищення захисту національних інтересів»                                (п. 2 пояснювальної записки до нього) пропонується внести до Кодексу України про надра (далі - КУН) ряд змін, згідно з якими, зокрема:  родовища корисних копалин поділяються за трьома категоріями (перша, друга та третя), якими у визначених у проекті випадках пропонується замінити корисні копалини загальнодержавного та місцевого значення; до компетенції обласних, Київської та Севастопольської міських рад, а також інших місцевих рад передається низка повноважень у цій сфері, зокрема, щодо надання надр у користування для розробки родовищ корисних копалин другої та третьої категорії; погодження надання надр у користування; видачі спеціальних дозволів на користування надрами та надання гірничих відводів тощо; при цьому, визначається окремо компетенція міських (крім міст Києва та Севастополя) рад, районних рад і рад об’єднаних територіальних громад та компетенція сільських і селищних рад. 
Поданий проект є доопрацьованим варіантом однойменного законопроекту від 15.05.2020, у якому врахована частина зауважень, викладених у висновку Головного управління від 25.05.2020 на цей проект. Разом з тим, деякі з них залишились поза увагою суб’єкта права законодавчої ініціативи, тому вважаємо за доцільне повторити їх та висловити інші зауваження. 
1. У новій ч. 3 ст. 6 КУН пропонується поділити родовища корисних копалин на три категорії («першу», «другу» та «третю»), до яких віднести: «ділянки надр корисних копалин загальнодержавного значення, запаси яких оцінені і мають промислове значення» («перша категорія»); «ділянки надр корисних копалин загальнодержавного значення, запаси яких оцінені і не мають промислового значення» («друга  категорія»); «ділянки надр корисних копалин місцевого значення» («третя категорія»). 
На наш погляд, представлена класифікація (за категоріями) не виглядає обґрунтованою.
1.1. Звертаємо увагу на те, що відповідно до чинного визначення «родовища корисних копалин» (ч. 2 ст. 5 КУН) – «це нагромадження мінеральних речовин в надрах, на поверхні землі, в джерелах вод та газів, на дні водоймищ, які за кількістю, якістю та умовами залягання є придатними для промислового використання». Тобто, віднесення родовищ корисних копалин до другої категорії («ділянки надр корисних копалин загальнодержавного значення, запаси яких оцінені і не мають промислового значення») суперечить самому визначенню «родовища корисних копалин». Слід врахувати також, що у ст. 46 КУН регулюються відносини щодо запасів корисних копалин, які «втратили промислове значення». За цих умов використання у КУН (ст. ст. 91, 93, 10, 16, 17, 181, 20, 34, 58, 64 у редакції проекту) термінів «родовища корисних копалин першої категорії» (а також «другої» чи «третьої») виглядає недоречним та  може призвести до ускладнень у правозастосуванні.  
1.2. Окрім того, відповідно до чинних положень ч. ч. 5 та 7 ст. 5 КУН державний фонд родовищ корисних копалин є частиною державного фонду надр. Державний фонд надр формується центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері геологічного вивчення та раціонального використання надр, разом з центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці. Тому віднесення до компетенції місцевих рад, наприклад, обласних, Київської та Севастопольської міських рад (п. 1 ч. 1 ст. 91 КУН у редакції проекту) повноважень з надання надр у користування для розробки родовищ корисних копалин другої категорії, до яких відповідно до змін до ст.6 КУН належать ділянки надр корисних копалин загальнодержавного значення, не узгоджується з визначеним КУН та іншими законодавчими актами порядком формування та використання державного фонду надр.  
Аналогічне зауваження стосується й нової редакції ч. 2 ст. 17 КУН щодо надання гірничих відводів.
1.3. Так само, у новій редакції ч. 5 ст. 16 КУН передбачено, що спеціальні дозволи на користування надрами надаються обласними, Київською та Севастопольською міськими радами щодо розробки родовищ корисних копалин другої категорії на території Автономної Республіки Крим, відповідної області, міста Києва та Севастополя. 
На нашу думку, у разі прийняття пропонованої у проекті редакції, виникне колізія між нормами КУН та нормами Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (далі - Закон). Це пояснюється тим, що згідно із приписом п. 36 ч. 1 ст. 26 Закону виключна компетенція міських рад (без їхньої диференціації) реалізується через вирішення відповідно до закону питань про надання дозволу на спеціальне використання природних ресурсів місцевого значення, а не загальнодержавного. Так само, згідно із приписом п. 22 ч. 1 
ст. 43 Закону питанням, яке вирішується районними і обласними радами, є надання дозволу на спеціальне використання природних ресурсів відповідно районного, обласного значення, але не загальнодержавного значення.
2. Відповідно до п. 2 ч. 5 ст. 16 КУН (у редакції проекту) спеціальні дозволи на користування надрами надаються переможцям аукціонів, зокрема, «Радою міністрів Автономної Республіки Крим … щодо розробки родовищ корисних копалин другої категорії». Проте це не узгоджується з чинним 
п. 1 ч. 1 ст. 92 КУН, згідно з яким до компетенції Ради міністрів Автономної Республіки Крим належить «надання надр у користування для розробки родовищ корисних копалин місцевого значення». 
Аналогічне зауваження є актуальним і щодо п. 2 нової ч. 2 ст. 34 КУН.
3. У новій редакції ч. 2 ст. 17 КУН передбачається, що «гірничі відводи надаються: 1) центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці …; 2) Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими радами …; 
3) міськими (крім міст Києва та Севастополя) радами, районними радами і радами об’єднаних територіальних громад». Проте згідно з чинною ч. 4 ст. 17 КУН «при наданні гірничих відводів вирішуються питання щодо правильності поділу родовищ корисних копалин на окремі гірничі відводи …, дотримання вимог безпеки під час проведення гірничих і підривних робіт при розробці родовищ корисних копалин та при використанні надр для інших цілей, не пов'язаних з видобуванням корисних копалин, відвернення небезпеки для людей, майна та навколишнього природного середовища». Тому, враховуючи зазначене, вважаємо, що відповідним радам на практиці буде складно забезпечити вирішення на належному рівні зазначених питань. 
За цих умов, на нашу думку, доречним було б збереження чинного підходу, відповідно до якого гірничі відводи надаються «центральним органом виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері охорони праці» та його «територіальними управліннями» (ч. ч. 2-3 ст. 17 КУН). 
Крім того, оскільки при наданні гірничих відводів вирішується, зокрема, питання дотримання вимог безпеки під час проведення гірничих і підривних робіт, слід врахувати, що відповідно до ст. 3 Закону України 
«Про поводження з вибуховими матеріалами промислового призначення» державне регулювання у сфері поводження з вибуховими матеріалами здійснюють «центральні органи виконавчої влади, що забезпечують формування та реалізують державну політику у сферах промислової безпеки, охорони праці, державного гірничого нагляду, … інші центральні органи виконавчої влади в межах їх повноважень, визначених законом». Однак зазначені ради не є центральними органами виконавчої влади. 
4. Стаття 37 КУН доповнюється ч. 4, згідно з якою  «залучення коштів інвесторів для виконання геологічного вивчення надр здійснюється шляхом проведення інвестиційних аукціонів (конкурсів)». Проте слід врахувати,  що відповідно до ч. 2 ст. 13 КУН  «інвестори» можуть бути «користувачами надр на умовах угод про розподіл продукції».  При цьому, зауважимо, що відповідно до ст. 14 КУН геологічне вивчення надр – це один із видів користування надрами.
5. Низка новел проекту, що стосуються повноважень та діяльності органів місцевого самоврядування, викликають також інші зауваження: 
5.1. У новій ст. 93,  змінах до ст. ст. 16, 17, 34, 58 та 64 КУН застосовується словосполучення «рад (радами) об’єднаних територіальних громад». 
Звертаємо увагу на те, що в Конституції України не передбачено існування рад об’єднаних територіальних громад. Проте в ч. 3 ст. 140 Основного Закону України чітко внормовано, що місцеве самоврядування здійснюється територіальною громадою в порядку, встановленому законом, як безпосередньо, так і через органи місцевого самоврядування: сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. 
5.2. У змінах до ст. ст. 91 та 37 КУН використовується слово «регіональних» у контексті програм розвитку мінерально-сировинної бази, раціонального використання і охорони надр. 
Незважаючи на те, що цей термін використовується у чинній редакції КУН, зокрема, у його ст. ст. 8 та 48, необхідно зазначити, що термін «регіон» застосовується в конституційному праві, коли мова йде про територіальний устрій держави. Відповідно до приписів Конституції України, а саме ч. 2 ст. 2, Україна є унітарною державою, а систему адміністративно-територіального устрою України складають: Автономна Республіка Крим, області, райони, міста, райони в містах, селища і села (ч. 1 ст. 133 Основного Закону України). Такого елементу адміністративно-територіального устрою як регіон конституційні норми не передбачають.
5.3. У змінах до ст. 64 КУН пропонується ч. 2 замінити ч. ч. 2 та 3, в яких серед іншого передбачити, що спори з питань користування надрами, пов’язані із розробкою родовищ корисних копалин другої категорії вирішуються Радою міністрів Автономної Республіки Крим, обласними, Київською та Севастопольською міськими радами, а спори з питань користування надрами, пов'язані із розробкою родовищ корисних копалин третьої категорії, торфу, прісних підземних вод вирішуються міськими (крім міст Києва та Севастополя) радами, районними радами або радами об’єднаних територіальних громад. 
Звертаємо увагу на те, що приписи про розгляд спорів з питань користування надрами, в аспекті, що діє на сьогодні, були прийняті в першій редакції Кодексу України «Про надра» у 1994 році[footnoteRef:1], ще за часів, коли в Україні функціонували Ради народних депутатів та була відсутня система адміністративних судів.  [1:  Див.: ст. 64 Кодексу України «Про надра» № 132/94-ВР від 27 липня 1994 р.,//Відомості Верховної Ради України від 06.09.1994 — 1994 р., № 36, стаття 340.] 

На сьогодні в Основному Законі України чітко визначено, що кожному гарантується право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб (ч. 2 ст. 55). Крім того, у ч. ч. 1-3 ст. 124 Конституції України передбачено, що правосуддя в Україні здійснюють виключно суди, делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами не допускаються. До того ж, визначено, що юрисдикція судів поширюється на будь-який юридичний спір, а у передбачених законом випадках суди розглядають також інші справи. 
Крім того, аналіз приписів Закону визначає, серед іншого, засади організації та діяльності, правового статусу і відповідальності органів та посадових осіб місцевого самоврядування, дає підстави констатувати, 
по-перше, що не представницькі органи місцевого самоврядування – ради, а виконавчі органи сільських, селищних, міських рад вирішують відповідно до законодавства спори з питань містобудування та земельні спори (пп. 7 п. «б» ч. 1 ст. 31 та пп. 5 п. «б» ч. 1 ст. 33 Закону), а також беруть участь … у вирішенні колективних трудових спорів (конфліктів) щодо підприємств, установ та організацій, розташованих на відповідній території 
(пп. 9 п. «б» ч. 1 ст. 34 Закону). Водночас у який спосіб та за якими правилами можуть розглядатись зазначені спори на пленарних засіданнях місцевих рад (які є основною формою їх діяльності), не є достатньо зрозумілим. 
Взагалі нормами чинного законодавства наразі не регламентована процедура вирішення спорів щодо використання надр органами місцевого самоврядування. Разом з тим, саме розгляд правових спорів є специфічною діяльністю, яка потребує відповідних фахівців і не є, на наш погляд,  іманентною правовому статусу органів місцевого самоврядування. Ця діяльність потребує також належної процесуальної регламентації, включаючи способи збору і оцінки доказів, їх розгляду, прав і обов’язків учасників (чого у проекті не пропонується), адже таким чином має забезпечуватись законність та неупередженість вирішення спору.  
З огляду на наведене вважаємо, що положення чинного законодавства стосовно вирішення органами місцевого самоврядування спорів щодо використання надр є застарілими, а збереження і подальше поглиблення механізму позасудового розгляду відповідних спорів (що пропонується у проекті), є сумнівним і потребує додаткового обговорення.  

Узагальнюючий висновок: законопроект потребує доопрацювання.


Керівник Головного управління                                             С. Тихонюк
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