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Введение
Законодательное регулирование не-

дропользования как явление возникло в 
России несколько веков назад, однако оно 

значительно моложе, чем горная промыш-
ленность в целом. По мнению А.Е. Воро-
бьёва, правовое регулирование отноше-
ний недропользования в России, несмотря 
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на высокий темп развития отрасли добы-
чи и переработки полезных ископаемых, 
начало формироваться только в Средние 
века – в то же время, что и в феодальной 
Европе [1].

Историю развития отечественного нор-
мативно-правового регулирования дея-
тельности недропользователей принято 
разделять на три основных стадии:

1. Императорский период (1700-1917 
гг.);

2.	 Советский период (1920-1992 гг.);
3.	 Современный период.
Многие учёные, такие как М.В. Сауда-

ханов, связывают начало течения перво-
го периода с изданием Императором Пе-
тром I таких законодательных актов, как 
Именной указ «Об утверждении Приказа 
Рудокопных Дел» от 24 августа 1700 года. 
Данный нормативный правовой акт стал 
первым в своём роде законодательным 
актом, положения которого закрепляли 
регулирование отношений недропользо-
вания на государственном уровне.

Не меньшую роль в рамках данного пе-
риода сыграла Берг Привилегия Петра I 
«Об учреждении Берг Коллегии и о свобо-
де рудосыскного предпринимательства», 
принятая 10 декабря 1719 года и привед-
шая к ряду значительных изменений [2]:

- провозглашены горная регалия и гор-
ная свобода. Суть первой состояла в том, 
что все недра на территории Российской 
Империи были признаны её собственно-
стью. При этом принцип горной свободы 
означал, что лицо, обнаружившее место-
рождение, наделялось первостепенным 
правом на его дальнейшие изучение и 
разработку;

- пользователи недр получили рав-
ный доступ к открытым месторождениям. 
Наличие у них права собственности на 
участок, на котором располагалось ме-
сторождение, более не играло определя-
ющей роли;

- для лиц, открывших месторождение, 
были предусмотрены определённые суб-
сидии и льготы;

- установлен лимит размера для участ-

ков, предоставляемых недропользовате-
лям для осуществления их деятельности;

- для лиц, открывших месторождение и 
не сообщивших об этом в установленном 
порядке был предусмотрен ряд каратель-
ных мер, наиболее радикальной из кото-
рых являлась смертная казнь [3].

Не менее важным законом в рамках 
данного периода стал первый в стране 
Горный Устав под названием «Свобода 
учреждений и уставов горного управле-
ния», принятый в 1832 году.

Положениями данного законодатель-
ного акта были упорядочены внутренние 
процессы пользования недрами и горной 
индустрии в целом, порядок назначения и 
отстранения от исполнения обязанностей 
должностных лиц в рамках данной сфе-
ры, а также многие другие смежные отно-
шения. Более того, данным нормативным 
правовым актом были предусмотрены 
особые правовые режимы, применявши-
еся в зависимости от вида добываемых 
полезных ископаемых, таких как цветные 
металлы, драгоценные камни, а также 
углеводороды. 

Стоит также отметить, что Горным 
Уставом было впервые введено обосо-
бленное регулирование отношений не-
дропользования, связанных с добычей на 
дне водоёмов.

Введение особых правовых режимов 
добычи конкретных видов полезных иско-
паемых стало первой ступенью в станов-
лении специализированного законода-
тельства и послужило толчком к развитию 
регулируемых ими добывающих отрас-
лей.

В то же время Горный Устав не был ли-
шён ряда недостатков. Среди них    вы-
деляют следующие: 1) несмотря на импе-
ративный характер многих его положений, 
данный законодательный акт причислял-
ся к Гражданским законам; 2) за собствен-
никами земельных участков, на которых 
располагались месторождения, закрепля-
лось право собственности на их недра.

Советский период становления законо-
дательного регулирования недропользо-
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вания начинается в 1917 году с принятия 
на Втором Всероссийском Съезде Сове-
тов на Декрета «О земле». Характерной 
особенностью данного Декрета являлось 
то, что земли и леса были переведены из 
частной собственности в «народную». 

Помимо названного нормативного пра-
вового акта, в России в первой половине 
XX века был принят целый ряд иных зако-
нов в сфере недропользования, таких как 
Декрет «О социализации земли» (1918 г.), 
Декрет «О недрах земли» (1920 г.), «По-
ложение о недрах и их разработке» (1923 
г.), Горное положение СССР (1927 г.). По-
следнему стоит уделить особое внима-
ние, так как им было установлено право 
государственной собственности на недра 
на весь Советский период.

Более того, положениями данного нор-
мативного правового акта было установ-
лено следующее:

- принципы предоставления недро-
пользователям права пользования участ-
ками недр;

- порядок функционирования инду-
стрии разработки месторождений;

- основы государственного контроля в 
сфере недропользования, а также систе-
матизации и учета информации об откры-
тых месторождениях;

- ужесточённые меры государствен-
ного контроля, равно как и повышенная 
ответственность лиц, осуществляющих 
деятельность по освоению нефтяных ме-
сторождений.

Очередной вехой в истории развития 
российского законодательства о недро-
пользовании стало принятие Верховным 
Советом СССР «Основ законодательства 
Союза ССР и союзных республик о не-
драх» в 1976 году. Данный комплекс пра-
вовых норм был также взят за основу при 
формировании соответствующих кодек-
сов отдельных союзных республик.

Впервые недра были признаны «об-
щим достоянием всего советского на-
рода». При этом основным принципом 
недропользования стали «интересы на-
стоящего и будущего поколений». 

Немаловажную роль в развитии зако-
нодательного регулирования процессов 
пользования недрами сыграли принима-
емые компетентными государственными 
органами многочисленные нормативные 
правовые акты инструктивно-методиче-
ского характера, ставшие основной ча-
стью законодательного регулирования в 
данной сфере.

Начало течения современного периода 
становления российского законодатель-
ства о недрах приурочивается к принятию 
Закона РФ «О недрах» от    21 февраля 
1992 года №2395-1 [4].

Система государственного регулиро-
вания недропользования в России была 
разделена на два уровня: федеральное 
законодательство и законодательство 
субъектов РФ. Такое разделение было 
обусловлено пунктом «в» статьи 72 Кон-
ституции РФ, согласно которому вопросы 
владения, пользования и распоряжения 
недрами отнесены к предметам совмест-
ного ведения РФ и субъектов РФ [5].

В Закон РФ «О недрах» неоднократно 
вносились коррективы в целях его адап-
тации к российским реалиям, в частности 
на фоне переходного периода конца ХХ – 
начала ХIХ века.

Среди наиболее значимых реформ 
стоит выделить:

- передачу большей части полномочий 
по распоряжению недрами федеральным 
органам исполнительной власти в 2004 
году (отмена «второго ключа»);

- ужесточение государственного кон-
троля за иностранными инвестициями в 
деятельность по недропользованию, вве-
дение режима участков недр федераль-
ного значения в 2008 году;

- установление в 2009 году прозрачно-
го режима деятельности по обогащению 
полезных ископаемых, а также пользо-
вания подземными водами, что было не-
обходимо для ведения недропользовате-
лями работ в соответствии с полученной 
лицензией;

- с 2012 года право пользования участ-
ками недр федерального значения (УНФЗ) 
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приобретается заинтересованными лица-
ми исключительно на основании аукци-
она. Полномочия по принятию решений 
о проведении аукционов на право поль-
зования УНФЗ, определению условий их 
проведения, а также состава и порядка 
осуществления своих функций аукцион-
ными комиссиями переданы Правитель-
ству Российской Федерации. 

Устаревшие положения Закона Рос-
сийской Федерации «О недрах», Феде-
ральных законов «О континентальном 
шельфе Российской Федерации» и «О га-
зоснабжении в Российской Федерации», в 
соответствии с которыми торги на право 
пользования УНФЗ могли проводиться в 
порядке конкурса, были признаны недей-
ствительными [6].

На сегодняшнем этапе развития рос-
сийского законодательства о недрах ему 
характерны следующие тенденции:

-передача всё большего объема пол-
номочий по регулированию недрополь-
зования федеральным органам исполни-
тельной власти;

- ужесточение требований к пользова-
телям недр в сфере экологии;

- введение особого правового режима 
для определённых видов участков недр;

- тенденция к глобализации, исполь-
зование зарубежного опыта в развитии 
отечественного законодательства, регу-
лирующего процесс недропользования, 
возрастающая роль международных пра-
вовых режимов, в частности в отношении 
недр арктического шельфа [7].

Материалы и методы
При проведении научного исследова-

ния были использованы следующие мето-
ды исследования: общенаучные методы 
анализа и синтеза, системно-структурный 
метод, логический метод, а также част-
но – научные, формально-юридический, 
сравнительно – правовой методы и метод 
толкования норм права. Информацион-
ную базу исследования составили нор-
мативные документы, а также научные 
публикации российских ученых по теме 
исследования. 

Основные результаты исследова-
ния

Основным нормативным правовым ак-
том, регламентирующим процесс недро-
пользования в Российской Федерации, яв-
ляется Закон РФ от 21.02.1992 г. № 2395-1 
«О недрах». Данную позицию разделяет 
множество учёных, среди которых – Д.А. 
Ламерт [8]. 

Законом «О недрах» установлены, 
помимо прочего, основные принципы и 
порядок регулирования отношений, воз-
никающих в сфере недропользования, 
определён круг полномочий государ-
ственных органов в отношении недр, ре-
гламентирован процесс выдачи лицензий, 
определены существующие виды дея-
тельности недропользователей и другие 
необходимые для регулирования данной 
сферы процедуры.

Исходя из содержания данного закона, 
на сегодняшний день в Российской Феде-
рации можно выделить следующие прин-
ципы недропользования:

1.	 Распоряжение	 н е д р а м и 	
осуществляется исключительно уполно-
моченными на то органами государствен-
ной власти;

2.	 Пользование недрами осуществля-
ется на платной основе;

3.	 Предоставление недр в пользова-
ние осуществляется в лицензионном по-
рядке. 

На сегодняшний день исходя из целей 
деятельности недропользователей выде-
ляется пять основных видов пользования 
недрами, три из которых связаны непо-
средственно с деятельностью по добыче 
полезных ископаемых:

1.	 Не нарушающие целостность недр 
геологоразведочные работы, целью кото-
рых является общее геологическое изуче-
ние недр;

2.	 Геологическое изучение, в том чис-
ле поиск и оценка месторождений полез-
ных ископаемых.

3.	 Разведка и добыча полезных иско-
паемых.

Каждый из перечисленных видов поль-
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зования недрами предполагает выдачу 
государственными органами соответству-
ющего типа лицензии. Существуют также, 
так называемые, «сквозные лицензии», 
предоставляющие право сразу на не-
сколько перечисленных видов деятельно-
сти.

Порядок осуществления индивидуаль-
ными пользователями недр геологическо-
го изучения, разведки и добычи полезных 
ископаемых включает в  себя ряд проце-
дур.

Сначала пользователь недр выбирает 
подходящий участок недр, основываясь 
на собственных целях, а также инфор-
мации, предоставляемой Федеральным 
агентством по недропользованию и обла-
дающих соответствующей компетенцией 
органах печати.

Затем недропользователь принимает 
участие в конкурсе или аукционе в по-
рядке, предусмотренном Законом РФ «О 
недрах». Целью такого участия является 
получение участка недр в пользование. 
Исключением являются расположенные 
на континентальном шельфе России 
участки недр федерального значения, а 
также месторождения газа, включённые 
в утверждаемый Правительством РФ пе-
речень участков недр федерального зна-
чения – проведение аукциона в данном 
случае не требуется.

Стоит обратить внимание на тот факт, 
что на сегодняшний день выдача лицен-
зий осуществляется преимущественно в 
рамках аукционов.

Право пользования участком возника-
ет у лица с момента регистрации лицен-
зии. С этого момента на пользователя 
недр также возлагается обязанность по 
осуществлению полного комплекса геоло-
горазведочных работ, производимых в це-
лях нахождения богатых месторождений 
полезного ископаемого, имеющих про-
мышленное значение, затем их доразвед-
ку и последующий ввод в промышленную 
эксплуатацию.

Помимо лицензии, от пользователя 
недр требуется получение ряда необхо-

димых разрешительных документов. Дан-
ные документы разделяются на две груп-
пы:

1. На пользование недрами (геоло-
гический и горный отводы; технический 
проект и прочая проектная документация, 
необходимая для эффективного ведения 
работ по освоению месторождений полез-
ных ископаемых);

2. На пользование земельным участ-
ком, на котором расположено место-
рождение (подтверждающие право прове-
дения соответствующих работ на участке, 
находящимся в собственности недрополь-
зователя, арендуемом им или используе-
мым на основании сервитута; заключение 
экологической экспертизы).

Таким образом, после получения ли-
цензии пользователю недр также необхо-
димы такие документы, как геологический 
отвод (геологоразведочные работы) и 
горный отвод (добыча полезных ископае-
мых).

Геологический отвод предоставляется 
заинтересованным лицам для осущест-
вления ими геологического изучения недр, 
не предполагающего существенного нару-
шения их целостности, как, например, в 
случае сейсморазведочных работ. Грани-
цы же геологического отвода определяют-
ся исходя из содержания лицензии.

Горный отвод предоставляется лицам, 
планирующих проведение работ по добы-
че полезных ископаемых, а также геолого-
разведочных работ, в ходе которых проис-
ходит нарушение верхнего слоя земли и 
использование недр (поисково-оценочное 
и разведочное бурение). В данном слу-
чае границы отвода также определяются 
на основании лицензии, однако впослед-
ствии корректируются в соответствии с 
планом технических работ. Уточнённые 
границы включаются в лицензию пользо-
вателя недр и становятся её неотъемле-
мым пунктом.

Не менее важной процедурой при под-
готовке недр к разработке является фор-
мирование технического проекта. Такой 
проект разрабатывается и реализуется в 
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соответствии с лицензией пользователя 
недр. В рамках его подготовки произво-
дится экономический и технический срав-
нительный анализ схем, отображающих 
расположение объектов на участке, и раз-
личных технологических схем. В случае 
если речь идёт о добыче углеводородов, 
в технический проект включаются такие 
документы, как проект опытной (пробной) 
эксплуатации поисковой скважины, проект 
пробной эксплуатации единичных разве-
дочных скважин, проект пробной эксплу-
атации месторождения (залежи), техно-
логическая схема опытно-промышленной 
разработки месторождения (залежей или 
участков залежей), технологическая схе-
ма разработки месторождения, техноло-
гический проект разработки месторожде-
ния, а также документы, предусмотренные 
Постановлением Правительства РФ от 03 
марта 2010 г. №118 [9].

Согласно положениям действующе-
го законодательства РФ, существует ряд 
случаев, в которых к заявлению на согла-
сование проектной документации пользо-
вателю недр необходимо дополнительно 
прикладывать копию заключения государ-
ственной экспертизы запасов.

Как указывалось выше, описанного 
комплекса разрешительных документов 
недостаточно для того, чтобы недрополь-
зователь мог начать работы по освоению 
выделенного ему участка недр. Заинтере-
сованному лицу также необходимо полу-
чить ряд документов, на основании кото-
рых у него возникнет право пользования 
земельным участком, на котором распо-
лагается месторождение. Процесс их по-
лучения достаточно затруднителен и не-
редко приводит заинтересованное лицо к 
серьёзным финансовым затратам.

Согласно действовавшей ранее редак-
ции ст. 11 Закона РФ «О недрах», лицен-
зия предоставлялась недропользователю 
после того, как он получит от государ-
ственных органов или непосредственного 
собственника расположенного над недра-
ми земельного участка предварительное 
согласие на его изъятие и последующее 

проведение на нём необходимых работ. 
Однако согласно действующей редакции 
данной нормы права изъятие искомого 
земельного участка в пользу заинтере-
сованного лица производится в порядке, 
установленном законодательством РФ, 
при этом многие детали самой процедуры 
изъятия не находят отражения в действу-
ющих формулировках законодательства. 
Многие учёные, такие как Ляпина О.А., 
разделяют точку зрения, что порядок пе-
рехода права пользования земельным 
участком от собственника к потенциаль-
ному пользователю недр действующим 
законодательством в должной мере не 
разъяснён [10].

Порядок получения заинтересован-
ным лицом прав на проведение работ на 
земельном участке, расположенном над 
недрами, определяется в первую очередь 
видом работ, которые такое лицо плани-
рует на нём проводить (предполагает ли 
характер таких работ нарушение почвен-
ного слоя).

Таким образом, в случае если лицен-
зия выдаётся на геологическое изучение 
недр, у пользователя недр практически 
не возникает проблем в процессе получе-
ния права пользования необходимыми зе-
мельными участками. К примеру, в случае 
геологического отвода земельный участок 
чаще всего предоставляется в аренду. В 
некоторых случаях на него устанавлива-
ется сервитут. Последний позволяет не-
дропользователю проводить необходи-
мые работы без изъятия такого участка у 
собственника.

В то же время, если лицензируемый 
вид деятельности пользователя недр 
предполагает нарушение почвенного 
слоя, то ему, по мнению М.Ш. Тельхиго-
вой, становится необходимо получить 
содержащий месторождение земельный 
участок в собственность путём его выкупа 
или изъятия [11].

В случае если пользование недрами 
на отведённом участке осуществляется в 
интересах Российской Федерации, муни-
ципалитета или местного населения, в его 
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отношении устанавливается публичный 
сервитут [12]. Такой вид сервитута уста-
навливается в целях временного поль-
зования участком для проведения необ-
ходимых работ, обычно не связанных с 
нарушением почвенного слоя.

Частный сервитут редко устанавли-
вается, если речь идёт о пользовании 
недрами, подразумевающем нарушение 
почвенного слоя. В случае если в резуль-
тате подобного пользования земельный 
участок становится непригодным для це-
левого использования, его собственник 
вправе обратиться в суд с требованием о 
прекращении сервитута.

Аренда земельного участка над недра-
ми предполагает предварительное согла-
сование условий пользования земельным 
участком с его собственником. Оговорен-
ные условия включаются в договор арен-
ды наряду с её сроком, стоимостью и т. д. 
[13].

Согласно действующему законода-
тельству при предоставлении недрополь-
зователю в аренду земельного участка, на-
ходящегося в собственности государства 
или муниципалитета, конкурс не прово-
дится. При этом стоимость аренды такого 
участка устанавливается Правительством 
РФ в размере 2% от его кадастровой сто-
имости. 

Аренда земельного участка является 
оптимальным вариантом для пользова-
теля недр в связи с тем, что, если в ходе 
геологического изучения пользователем 
недр не найдено надлежащего свидетель-
ства наличия на нём искомого объекта 
добычи, арендные отношения допусти-
мо расторгнуть досрочно. В то же время, 
если наличие искомого сырья на участке 
подтверждено, заинтересованное лицо 
и собственник участка могут вступить в 
переговоры о приобретении участка не-
дропользователем в собственность, либо 
продлить срок действия его аренды.

В последнем случае наиболее целе-
сообразным вариантом представляется 
приобретение земельного участка в соб-
ственность в целях ведения пользовате-

лем недр необходимой деятельности вне 
зависимости от того, предполагает ли она 
нарушения почвенного слоя.

Приобретение пользователем недр зе-
мельного участка в собственность пред-
полагает переход всего комплекса прав в 
отношении такого участка. Стоит, однако, 
учитывать, что данному способу обре-
тения права собственности свойственен 
определённый ряд трудностей, связанных 
в первую очередь с определением стои-
мости земельного участка, равно как и 
размера компенсации его текущему соб-
ственнику. Более того, в случае отказа 
собственника от передачи заинтересо-
ванному лицу прав на земельный участок, 
добиться изъятия земельного участка без 
согласия его собственника пользователь 
недр сможет лишь путём обращения в суд 
[14].

Заключение 
Таким образом, законодательством 

Российской Федерации не в полной мере 
детализирован процесс приобретения 
участка недр в пользования после полу-
чения недропользователем лицензии на 
проведение тех или иных работ, связан-
ных с изучением и разработкой место-
рождений.

Проведённый анализ нормативных 
правовых источников и периодической 
литературы позволяет выделить ряд про-
блем, связанных текущим состоянием 
законодательного регулирования лицен-
зионно- разрешительной системы предо-
ставления прав на геологическое изуче-
ние, разведку и добычу углеводородов.

Во-первых, данные, получаемые в 
ходе мониторинга деятельности недро-
пользователей, недостоверны, в частно-
сти связанные с объёмом и результатами 
выполненных работ. Источником пробле-
мы является недобросовестность недро-
пользователей при подаче отчётной доку-
ментации о ведущейся деятельности. Так, 
многие подобные документы, поступаю-
щие в Роснедра, по своей сути нередко 
являются лишь формальными отписками, 
описываемые в них намерения в полной 
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мере не выполняются, детализация в опи-
сании деятельности сведена к минимуму 
[15].

Вторая проблема связана с воспро-
изводством минерально-сырьевой базы 
страны по углеводородному сырью. По 
мнению геолога А.С. Якимова, «данная 
задача провалена в части объемов при-
ростов запасов углеводородного сырья 
(УВС), которое за эти годы ожидало го-
сударство от недропользователей при их 
работе с недрами с целью поисков новых 
месторождений, или решена частично – 
новые фактические объемы запасов УВС, 
прошедшие госэкспертизу в Государ-
ственной комиссии по запасам полезных 
ископаемых (ГКЗ), имеют далеко не опти-
мальную географию, низкую (и часто за-
вышенную) среднюю величину запасов на 
одно месторождение, структуру запасов, 
качество нефти и т.п.» [16]. Более того, в 
текущих реалиях финансирование как гео-
логоразведочных работ, так воспроизвод-
ства минерально-сырьевой базы ложится 
на плечи самих недропользователей, что 
для многих из них является колоссальной 
задачей. Отсюда – неполная реализация 
потенциала предприятий по добыче сы-
рья, неуплата налогов и т.п.

Ещё одной важной проблемой явля-
ется отсутствие со стороны государства 
индивидуального подхода при состав-
лении лицензионных соглашений. Мно-
гие содержащиеся в них условия имеют 
формальный характер, включаются «под 
копирку», без учёта особенностей пре-
доставляемого в пользование участка и 
самого лицензиата. В то же время в со-
ответствии с действующим законодатель-
ством недропользователи несут полную 
ответственность за нарушение заведомо 
невыполнимых условий.

Особого внимания заслуживает и про-
блема, связанная с делопроизводством 
при лицензировании деятельности недро-
пользователей. По мнению государствен-
ных органов, недропользователю, одер-
жавшему победу в аукционе, достаточно 
предъявить ксерокопию протокола аукци-

онной комиссии для снятия с банковского 
счёта значительной суммы, необходимой 
для оплаты участия в аукционе, однако 
как отечественные, так и зарубежные бан-
ки зачастую отказывают в предоставле-
нии столь значительных сумм [17].

Анализ описанных выше проблем по-
зволяет сделать ряд рекомендаций по 
улучшению действующего законодатель-
ства и отрасли добычи углеводородного 
сырья в целом:

- реорганизация системы мониторинга 
деятельности недропользователей;

- переход с уведомительного порядка 
(предоставление отчётов о проделанной 
работе без надлежащей обратной связи) 
на экспертный – ежегодные выездные 
проверки, указание на недостатки веду-
щейся деятельности и последующая про-
верка их устранения;

- повышение эффективности деятель-
ности территориальных органов государ-
ственной власти, компетентных в сфере 
недропользования;

- переход на индивидуализированный 
подход в аукционном делопроизводстве 
– повышение степени детализации и обо-
снованности требований и условий, вклю-
чаемых в лицензионные соглашения;

- налаживание взаимодействия бан-
ков, предоставляющих услуги недрополь-
зователям, с органами государственной 
власти в целях облегчения процесса вы-
дачи денежных сумм, необходимых поль-
зователям недр для осуществления своей 
деятельности.
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