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Безопасность государства во многом зависит

от системы и структуры управления стратегичес�

кими ресурсами недр, а система отношений соб�

ственности на недра является основным ядром

горного законодательства1. Отнесение вопросов

владения, пользования, распоряжения недрами,

законодательства о недрах к совместному веде�

нию Российской Федерации и ее субъектов озна�

чает наличие у последних права вне пределов ве�

дения и полномочий Российской Федерации

по предметам совместного ведения принимать

нормативные правовые акты и распоряжаться

совместно с Российской Федерацией единым

государственным фондом недр на своих терри�

ториях2.

Перечисленные полномочия субъектов Россий�

ской Федерации не распространяются на участки

недр федерального значения внутренних морских

вод, территориального моря и континентального

шельфа Российской Федерации, так как эти тер�

ритории не входят в состав территорий субъектов

Федерации и на них Российская Федерация осу�

ществляет исключительное правовое регулиро�

вание режима участков недр федерального зна�

чения3. 

В национальном российском законодательстве

не проводится четкого и прямого разграничения

полномочий Российской Федерации и ее субъек�

тов в части нормативно�правового регулирова�

ния режима участков недр федерального значе�

ния, расположенных на территориях субъектов

Федерации. С одной стороны, установление ос�

нов федеральной политики в области государ�

ственного, экономического, экологического, со�

циального, культурного и национального разви�

тия России, а также оборона и безопасность, рав�

но как расщепляющиеся материалы, отнесены

к предметам ведения Российской Федерации,

определение перечня участков недр, имеющих

значение для обороны страны и безопасности го�

сударства, относится к компетенции федераль�

ных властей4. 

С другой стороны, распоряжение Российской

Федерации совместно с ее субъектами государ�

ственным фондом недр осуществляется в отно�

шении всех участков недр, за исключением участ�

ков, находящихся в исключительном ведении

Российской Федерации5. Отсутствуют нормы

права, непосредственно относящие к предмету

исключительного ведения Российской Федера�

ции участки недр федерального значения, распо�

ложенные на территории ее субъектов. Полномо�

чия последних в отношении установления режи�

ма таких участков не определены. 

Правовой режим участков недр федерального

значения внутренних морских вод, территориаль�

ного моря и континентального шельфа Россий�

ской Федерации не аналогичен правовому режиму

участков недр федерального значения, полностью

расположенных на территориях субъектов Рос�

сийской Федерации. Это не позволяет сделать

вывод о тождественности полномочий Российской

1 Клюкин Б.Д. Горные отношения в странах Западной Европы и Америки.  М.: Городец�издат,
2000. С. 34–35.

2 Конституция Российской Федерации. Ст. 71, ч. 1, п. «в», «к», ст. 73; Закон Российской Фе�
дерации «О недрах». Ст. 1.1, ч. 1, 2, ст. 1.2, ч. 1, ст. 2, ч. 2, ст. 4, ч. 1, п. 1, 7.

3 Конституция  Российской Федерации. Ст. 67, ч. 1, 2, ст. 71, п. «н»; Закон Российской Феде�
рации «О недрах». Ст. 2.1, ч. 3, п. 3, ст. 3, ч. 1, п. 8; Федеральный закон «О континентальном
шельфе Российской Федерации»; Федеральный закон «О внутренних морских водах, терри�
ториальном море и прилежащей зоне Российской Федерации».

4 Конституция Российской Федерации. Ст.  71,  п. «е», «и», «м»; Закон Российской Федера�
ции «О недрах». Ст.  2.1. 

5 Закон Российской Федерации «О недрах». Ст. 3, ч. 1, п. 10, ст. 4, п. 7.  
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Федерации в отношении каждого из названных

видов участков недр федерального значения.

Полагаем, что данный пробел в праве подлежит

устранению посредством закрепления в стать�

ях 3 и 4 Закона Российской Федерации «О нед�

рах» норм, определяющих полномочия Россий�

ской Федерации и ее субъектов в отношении

участков недр федерального значения, полно�

стью расположенных на территориях субъектов

Российской Федерации. Учитывая правовую цель

отнесения отдельных участков недр к участкам

недр федерального значения, считаем целесо�

образным отнесение всех участков недр феде�

рального значения к предметам исключительно�

го ведения Российской Федерации и закрепле�

ние за ней соответствующих полномочий. 

Земля и другие природные ресурсы в России ис�

пользуются и охраняются как основа жизни и дея�

тельности народов, проживающих на соответству�

ющей территории, и могут находиться в частной,

государственной, муниципальной и иных формах

собственности. Недра в границах территории Рос�

сийской Федерации являются государственной

собственностью6. Нахождение недр только в госу�

дарственной собственности не нарушает равен�

ства признания и защиты существующих в России

форм собственности. Из содержания приведен�

ных норм Конституции России следует, что недра

как вид природных ресурсов  не «должны», а «мо�

гут» находиться только в одной из вышеуказанных

форм собственности, или в нескольких из них, или

в каждой из них. Данная юридическая конструкция

основана на диспозитивности образующих ее

норм права и может применяться к любому виду

природных ресурсов, что подтверждается Консти�

туционным Судом Российской Федерации7. 

Частная собственность направлена на удовлетво�

рение интересов собственника8,  муниципаль�

ная — на обеспечение самостоятельного решения

населением муниципальных образований вопро�

сов местного значения9, смешанные формы соб�

ственности — на соблюдение и согласование ин�

тересов их участников. Свободное владение,

пользование и распоряжение недрами кем�либо,

кроме государства, несомненно, нанесет ущерб

частным и публичным законным интересам,

а участками недр федерального значения — обо�

роне страны и безопасности государства. При

этом с большой вероятностью может пострадать

окружающая среда и будут нарушены права раз�

личных лиц, в том числе на охрану окружающей

среды и бережное отношение к природным богат�

ствам, что не допускается конституционными нор�

мами и ограничивается ими10. Поскольку носите�

лем суверенитета и единственным источником

власти в Российской Федерации является только

ее многонациональный народ и никакой более,

постольку недра охраняются и используются

в России как основа жизни и деятельности именно

этого единственного народа, проживающего на

соответствующей территории, т. е. территории

Российской Федерации11. Таким образом, кроме

государственной (публичной) формы собственно�

сти на недра ни одна другая форма собственности

не может обеспечить соблюдения интересов все�

го многонационального российского народа без

нарушения основ конституционного строя. 

Субъектами права государственной собственнос�

ти могут являться Российская Федерация и ее

субъекты. В качестве объектов рассматриваемо�

го права можно выделить следующие: недра, го�

сударственный фонд недр, участки недр, феде�

ральный фонд резервных участков недр, исполь�

зуемые участки недр, участки недр федерального

значения, участки недр местного значения. Поня�

тие «недра» шире, чем понятие «государственный

фонд недр», включающее все остальные понятия.

При этом понятие «участки недр» включает по�

нятия, обозначающие все виды участков недр.

Понятие «участки недр федерального значения»

может входить как в объем понятия «федераль�

ный фонд резервных участков недр», так и в «ис�

пользуемые участки недр», куда также входит по�

нятие «участки недр местного значения».

Субъектами Российской Федерации со ссылкой

на статьи 9 и 36 Конституции Российской Федера�

ции неоднократно предпринимались попытки про�

возгласить себя субъектами права государствен�

ной собственности на недра в пределах их терри�

торий и признать этот статус с использованием

конституционно�правовых механизмов. В указан�

ных нормах речь идет о правовой охране недр и их

использовании в Российской Федерации (суве�

ренном государстве) в целом как ценности (досто�

яния) всенародного значения в качестве основы

жизни и деятельности народов (многонациональ�

ного населения), проживающих на территориях

соответствующих субъектов. В этих нормах

не разрешается вопрос о праве собственности

на недра, а их содержание «не может означать,

что право собственности на природные ресурсы

принадлежит субъектам Российской Федерации.
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7 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 9 января 1998 г. № 1�П
«По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации», п. 4  //
Собрание законодательства Российской Федерации. 1998. №  3. Ст. 429.

8 Гражданский кодекс Российской Федерации. Ст. 1, ч. 2.

9 Конституция Российской Федерации. Ст. 130.

10 Там же. Ст. 36, ч. 1, 2,  ст. 55, ч. 3, ст. 58. 

11 Там же. Преамбула. Ст. 3, ч. 1, ст. 8, ч. 2, ст. 9.  



Конституция Российской Федерации не предопре�

деляет обязательной передачи всех природных ре�

сурсов в собственность субъектов Российской Фе�

дерации и не предоставляет им полномочий

по разграничению собственности на эти ресурсы».

«Субъект Российской Федерации не вправе объя�

вить своим до�

стоянием (соб�

ственностью)

природные ре�

сурсы на сво�

ей территории

и осуществ�

лять такое ре�

гулирование

отношений собственности на природные ресурсы,

которое ограничивает их использование в интере�

сах всех народов Российской Федерации, по�

скольку этим нарушается суверенитет Российской

Федерации»12. Пункт 3 статьи III Федеративного

договора13, закрепляющий право собственности

на недра за народами республик в составе Рос�

сийской Федерации, рассматривается Конститу�

ционным Судом Российской Федерации как про�

тиворечащий Конституции Российской Федерации

и не может применяться в силу абзаца 4 пункта 1

раздела второго Конституции Российской Феде�

рации14. «Народ в качестве субъекта права собст�

венности выступать не может. В то же время народ

может выступать субъектом отношений, в которых

тот или иной объект объявляется как его достоя�

ние, как основа его жизни и деятельности»15. 

Субъекты Российской Федерации могут быть

субъектами права собственности на недра или

какую�либо их часть лишь на основании феде�

рального закона. Это следует из пунктов «а», «о»

статьи 71, пунктов «в», «г», «к» части 1 статьи 72,

статьи 73 Конституции Российской Федерации

и согласуется с изложенной позицией Конститу�

ционного Суда Российской Федерации. На осно�

вании пункта 3 постановления Верховного Сове�

та Российской Федерации от 27 декабря 1991 г.

№ 3020�116 виды собственности на недра опре�

деляются в соответствии с законодательными

актами Российской Федерации. Согласно прило�

жению № 1 к этому постановлению ресурсы кон�

тинентального шельфа, внутренних морских вод

и морской экономической зоны Российской

Федерации, равно как и охраняемые или особым

образом используемые природные объекты, на�

ходятся в исключительной федеральной соб�

ственности. В пункте 1 статьи 77 Конвенции Ор�

ганизации Объединенных Наций по морскому

праву 1982 года (UNCLOS), вступившей в силу

для России 11 апреля 1997 года, предусмотрено,

что прибрежное государство осуществляет над

континентальным шельфом суверенные права

в целях разведки и разработки природных ре�

сурсов, а не права собственника недр континен�

тального шельфа. Участки недр федерального

значения континентального шельфа входят в го�

сударственный фонд недр, правовой режим кото�

рого основывается на Законе Российской Феде�

рации «О нед�

рах», принятом

до вступления

в силу Консти�

туции России

1993 года. Та�

ким образом,

возникает кол�

лизия норм

права различной юридической силы, которая

подлежит устранению.

Недра в Российской Федерации, включая под�

земное пространство и содержащиеся в недрах

полезные ископаемые, энергетические и иные

ресурсы, являются государственной собственно�

стью. В отношении такого объекта права соб�

ственности, как недра, субъекты Федерации

не осуществляют полномочия собственника, они

вправе лишь реализовывать право на нормотвор�

чество, в том числе на разрешение вопросов вла�

дения, пользования и распоряжения недрами, со�

гласно разграничению предметов ведения между

ними и государством17. Владение, пользование

и распоряжение государственным фондом недр

как объектом права собственности осуществля�

ются совместно Российской Федерацией и ее

субъектами в порядке, установленном в законо�

дательстве18. Такой порядок устанавливается
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12 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июня 2000 г. № 10�П
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай
и Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представитель�
ных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».
П. 3 // Собрание законодательства Российской Федерации.  2000. № 25. Ст. 2728.

13 Федеративный договор – Договор о разграничении предметов ведения и полномочий меж�
ду федеральными органами государственной власти Российской Федерации и органами влас�
ти суверенных республик в составе Российской Федерации от 31 марта 1992 г. 

14 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 9 января 1998 г. № 1�П
«По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации». П. 5.

15 Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 7 июня 2000 г. № 10�П
«По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай
и Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных)
и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». П. 3.

16 Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 3020�1
«О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную
собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации,
краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт�Петербур�
га и муниципальную собственность».

17 Закон Российской Федерации «О недрах». Ст. 1.2, ч. 1.
18 Там же. Ст. 2, ч. 2.

Субъект Российской Федерации не вправе объявить своим
достоянием (собственностью) природные ресурсы на своей
территории и осуществлять такое регулирование отношений
собственности на природные ресурсы, которое ограничивает их
использование в интересах всех народов Российской Федерации.



в статьях 2.1, 3, 4, 10.1, 13.1, 16, 17, 20, 21, 35, 36

Закона Российской Федерации «О недрах» относи�

тельно участков недр федерального значения как

объекта права собственности, входящего в госу�

дарственный фонд недр. В перечисленных статьях

содержатся нормы права, которые устанавливают,

что полномочиями по распоряжению всеми участ�

ками недр федерального значения обладает толь�

ко Правительство Российской Федерации. Рос�

сийская Федерация осуществляет распоряжение

всеми участками недр федерального значения (оп�

ределяет их юридическую судьбу) без участия

субъектов Федерации, которым такое право не пре�

доставлено; владеет всеми участками недр феде�

рального значения; пользуется участками недр

федерального значения либо предоставляет их

в пользование. Субъекты Федерации не владеют

участками недр федерального значения, не поль�

зуются и не распоряжаются ими. Управление

участками недр федерального значения в составе

государственного фонда недр осуществляет Рос�

сийская Федера�

ция. В пункте «д»

статьи 71 Консти�

туции Российской

Федерации уста�

новлено, что толь�

ко федеральная

государственная собственность может находиться

в ведении и управлении Российской Федерации.

Участки недр федерального значения, внутренних

морских вод, территориального моря и континен�

тального шельфа требуют конкретизации их право�

вого режима по вопросам собственности и управ�

ления в российском национальном законодатель�

стве с учетом содержания норм международного

права. Участки недр федерального значения, рас�

положенные на территориях субъектов Россий�

ской Федерации, в настоящее время непосредст�

венно не отнесены к федеральной собственности.

Эти участки входят в государственный фонд недр

в пределах территории субъектов Российской Фе�

дерации, владение, пользование и распоряжение

которым осуществляется ими совместно с Феде�

рацией19. Особенным здесь является то, что такой

объект права собственности, как государственный

фонд недр, включает в себя другой объект права —

участки недр федерального значения, обладаю�

щий правовым режимом, отличным от режима ро�

дового объекта. Совместное владение, пользова�

ние и распоряжение участками недр федерального

значения не осуществляется, что порождает дуа�

лизм в праве. Полагаем, что роль участков недр

федерального значения, расположенных на терри�

ториях субъектов Российской Федерации, и их

правовой режим предполагают их нахождение

в федеральной государственной собственности,

что возможно путем изменения норм статей 2, 2.1,

3, 4 Закона Российской Федерации «О недрах».

Отнесение участков недр федерального значения

в границах территории Российской Федерации

к федеральной государственной собственности,

а режима их нормативно�правового регулирова�

ния и управления ими — к полномочиям и исклю�

чительному ведению Российской Федерации про�

должает тенденции развития законодательства

о недрах в течение двух последних десятилетий.

Этот процесс про�

ходил в четыре

этапа20: первый —

этап договорного

регулирования от�

ношений по раз�

граничению пред�

метов ведения и полномочий между органами го�

сударственной власти Российской Федерации и ее

субъектов; второй — этап замещения договорных

норм нормами федерального законодательства;

третий — этап приведения законодательства

субъектов Российской Федерации в соответствие

с федеральным законодательством; четвертый —

этап реализации принципа совместного ведения

на условиях закрепления за Российской Федера�

цией в федеральном законодательстве наиболее

полного объема полномочий и выделения субъек�

там Российской Федерации полномочий в сфере

недропользования по остаточному принципу. Чет�

вертый этап включал реорганизацию системы

и структуры управления отношениями недрополь�

зования в рамках административной реформы, на�

чавшейся в 2004 г. В настоящее время исследова�

тели отмечают формирование пятого этапа разви�

тия законодательства о недрах — централизации

функционального сегмента управления и сегмента

управления отношениями собственности в рассмат�

риваемой области общественных отношений21.

В отношении участков недр федерального значе�

ния отмечается сосредоточение функций по уп�

равлению ими у Правительства Российской Феде�

рации, которое распоряжается такими участками. 

Напомним, что статьи 3, 4 и 5  Федерального за�

кона «О разграничении государственной соб�

ственности на землю»22 в период их действия

Манин Я.В. Участки недр федерального значения: вопросы собственности и управления34

Участки недр федерального значения континентального
шельфа входят в государственный фонд недр, правовой
режим которого основывается на Законе Российской
Федерации «О недрах».

19 Закон Российской Федерации «О недрах». Ст. 2, ч. 2.
20 Василевская Д.В. Правовое регулирование отношений недропользования в Российской Фе�
дерации и зарубежных странах: теория и практика. Монография.  М.: ООО «Издательство «Не�
стор Академик», 2007. С. 197–224.
21 Рудь В.В. Исследования эффективности системы управления госсобственностью на недра
и системы регулирования воспроизводства и освоения МСБ // Разведка и охрана недр.
2009. № 1.
22 Федеральный закон от 17 июля 2001 г. № 101�ФЗ «О разграничении государственной
собственности на землю» // Российская газета. 2001. № 137.



предполагали отнесение земель, расположенных

над поверхностью участков недр федерального

значения, к федеральной собственности, участков

недр регионального значения — к собственности

субъектов Российской Федерации, участков недр

местного значения — к собственности муници�

пальных образований. Тенденция к отнесению са�

мих участков недр федерального значения к феде�

ральной собственности прослеживалась еще

на первом этапе развития современного законо�

дательства о недрах. Примером может служить со�

глашение между Правительством Российской Фе�

дерации и администрацией Иркутской области

от 27 мая 1996 г. «О разграничении полномочий

в сфере недропользования»23, утратившее силу.

Соглашения между Правительством Российской

Федерацией и администрациями Сахалинской24,

Ростовской областей25, Хабаровского края26

предполагают нахождение участков недр феде�

рального значения в федеральной собственности.

Напротив, в Ленинградской области с 2004 г. до на�

стоящего времени целью ее государственной по�

литики в сфере недропользования является фор�

мирование участков недр федерального значения.

Названный субъект Федерации намерен четко

распределить исполнительно�распорядительные

и контрольные функции между федеральными ор�

ганами государственной власти и органами госу�

дарственной власти Ленинградской области. Пра�

вительство субъекта считает необходимым прове�

сти разграничение государственного фонда недр

Ленинградской области на участки недр федераль�

ного, областного и местного значения27. Закон Мо�

сковской области «О недрах и недропользовании»

относит к компетенции субъекта лишь общерас�

пространенные полезные ископаемые, предусмат�

ривая механизм разграничения трансграничных

месторождений полезных ископаемых между Мос�

ковской областью и граничащими с ней субъектами

Российской Федерации, что, по мнению Д.В. Васи�

левской, опережает развитие федерального зако�

нодательства28. Некоторые авторы еще до начала

административной реформы 2004 г. предлагали

отнести недра в Российской Федерации, включая

подземное пространство, и содержащиеся в нед�

рах полезные ископаемые, энергетические и иные

ресурсы, за исключением общераспространенных

полезных ископаемых, не числящихся на государ�

ственном балансе, к федеральной собственности29.

Реализация подобных предложений приведет к то�

му, что Российская Федерация будет единственным

собственником недр в пределах ее территории.

При этом она сможет делегировать своим субъек�

там полномочия по управлению государственным

фондом недр в отношении участков недр, содер�

жащих месторождения общераспространенных

полезных ископаемых, находящихся на государст�

венном балансе, а также полномочия собственника

недр в части предоставления таких участков в поль�

зование. Таким образом, внесение предложенных

нами выше изменений и дополнений в Закон Рос�

сийской Федерации «О недрах» продолжит сущест�

вовавшее ранее направление развития законода�

тельства о недрах и позволит устранить дуализм

норм права, действующих в настоящий момент.

Выводы

· Централизация системы управления в сфере

недропользования продолжает сложившуюся

ранее тенденцию и в отношении участков

недр федерального значения выражается

в отнесении их к ведению Правительства Рос�

сийской Федерации. Это обстоятельство свя�

зано с началом формирования пятого этапа

развития законодательства о недрах — цент�

рализации функционального сегмента управ�

ления и сегмента управления отношениями

собственности в рассматриваемой области

общественных отношений.

· Отнесение к исключительному ведению Рос�

сийской Федерации и закрепление за ней ис�

ключительного права на управление участка�

ми недр федерального значения в составе го�

сударственного фонда недр необходимо для

обеспечения обороны страны и безопасности

государства и может быть реализовано путем

внесения изменений и дополнений в Закон

Российской Федерации «О недрах».

· Действующее законодательство о недрах непо�

средственно не определяет субъектов права

собственности на участки недр федерального

значения, поэтому подлежит изменению и до�

полнению в этой части посредством закрепле�

ния этого права за Российской Федерацией.

Нефть, Газ и Право, 4’2010 35

Комментарий специалиста

23 Российская газета («Бизнес в России»). 1996. № 122.

24 Соглашение между Правительством Российской Федерации и администрацией Сахалин�
ской области от 29 мая 1996 г. «О разграничении полномочий в сфере владения, пользова�
ния и распоряжения землей на территории Сахалинской области» // Российская газета
(«Бизнес в России»). 1996. № 122.

25 Соглашение между Правительством Российской Федерации и администрацией Ростов�
ской области от 29 мая 1996 г. № 5 «О разграничении полномочий в сфере владения, поль�
зования и распоряжения землей на территории Ростовской области» // Российская газета
(«Экономический союз»). 1996. № 156.

26 Соглашение между Правительством Российской Федерации и администрацией Хабаров�
ского края от 24 июля 1996 г. № 1 «О разграничении полномочий в сфере владения, пользо�
вания и распоряжения земельными ресурсами на территории Хабаровского края» // СПС
«Консультант Плюс».

27 Постановление правительства Ленинградской области от 26 февраля 2004 г. № 31 «Об утверж�
дении Основ государственной политики Ленинградской области в сфере использования минераль�
ного сырья и недропользования» // Вестник правительства Ленинградской области. 2004.  № 11. 

28 Василевская Д.В. Правовое регулирование отношений недропользования в Российской
Федерации и зарубежных странах: теория и практика. С. 206–207.

29 Шуплецова Ю.И. Вещные права на природные ресурсы: публичные и частные интересы.
М.: ИД  «Юриспруденция», 2007. С. 114–120.


