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Государственное регулирование отношений
недропользования: «размывание» принципа
«двух ключей» и включение его в структуру
гражданского права

Введение

Политика, проводившаяся Правительством РФ
в последний год, свидетельствует о двух важней-
ших изменениях в государственном регулирова-
нии природопользования и управления природны-
ми ресурсами. Во-первых, произошло изменение
в отношениях между органами государствен-
ной власти Российской Федерации и субъектов
РФ в сфере использования и охраны природных
ресурсов, формально закрепленное статьей 13
Федерального закона, вносящего изменения
в Федеральный закон «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных)
и исполнительных органов государственной вла-
сти субъектов Российской Федерации» (далее  —
Закон о внесении изменений) от 22.08.2004 г.1

Закон РФ «О недрах» в действующей редакции2

содержит положения как «политического» (отра-
жающего государственную политику недрополь-
зования)3, так и «технического» характера4. По-
правки, вносимые Законом о внесении изменений,
направлены на обеспечение более эффективного
осуществления государственной политики в отно-
шении управления природными ресурсами путем
внесения изменений в обе категории положений.

Несовершенство существующего законодатель-
ства в области недропользования неоднократно
побуждало Правительство РФ инициировать под-
готовку нового законодательства в этой сфере.
Почти два года назад — 22.08.2003 г. — Мини-
стерством природных ресурсов Российской Фе-

дерации был опубликован проект нового закона
«О недрах»5. Такой кардинальный пересмотр за-
конодательства был продиктован неисполнением
положений действующего Закона. Так, например,
зачастую компании, невзирая на требования за-
кона, приобретали лицензии без проведения аук-
циона на основании «заявки», оставляя при этом
месторождения, являвшиеся объектом лицензии,
неразведанными6. Положения Закона о внесении
изменений направлены на устранение подобных
проблем путем ужесточения контроля со стороны
федеральных органов государственной власти
над возникновением и предоставлением прав
пользования участками недр. В разделах 2 и 3 на-
стоящей статьи мы попытаемся определить, нас-
колько новые законодательные положения спо-
собны выполнить эту задачу.

Второе важнейшее изменение, которое должно
быть внесено в государственное регулирование
использования и охраны природных ресурсов,
содержится в главе 5 проекта нового закона
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1 Федеральный закон от 22.08.2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные
акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных ак-
тов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении измене-
ний и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской
Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации» // СЗ РФ. 2004. № 35. Ст. 3607. Данными положениями Закона о внесении изме-
нений вносится целый ряд изменений в Закон «О недрах», часть из которых вступила в силу
с 31.08.2004 г., а часть — с 1.01.2005 г. 
2 Закон Российской Федерации от 21.02.1992 г. № 2395-1 «О недрах» в редакции последую-
щих федеральных законов // СЗ РФ.1995. № 10. Ст. 823.
3 То есть определяющие основания возникновения права пользования участками недр
(см. ст. 10.1 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2)).
4 То есть содержащие рекомендации по проведению конкурсов и аукционов на право пользо-
вания участками недр (см. ст. 13.1 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2)).
5 Проект был передан в Комитет Государственной Думы по природным ресурсам, однако он
так и не был представлен на рассмотрение Госдумы в первом чтении из-за изменений в струк-
туре Правительства РФ, произошедших в марте 2004 г.
6 Хотя установление порядка и условий проведения конкурсов и аукционов и входило в круг
совместных полномочий органов, предоставляющих лицензии на право пользования участка-
ми недр, на практике территориальные органы Министерства природных ресурсов РФ узурпи-
ровали некоторые из них. Наиболее распространенным примером этого является утверждение
перечня выставляемых на конкурс участков недр и установление дополнительных условий
аукционов и конкурсов. 



«О недрах» (далее — проект закона), который
должен быть направлен Правительством в Госу-
дарственную Думу до начала июня 2005 г.7 Дан-
ный законопроект можно упрощенно охаракте-
ризовать как компромиссный документ, вопло-
тивший в себе идеи двух законопроектов —
опубликованного МПР России в августе 2003 г.
и подготовленного в течение того же года Мини-
стерством экономического развития. Результа-
том этого стал проект закона, направленный
на обеспечение более надежной защиты прав
недропользователей путем отказа от системы
лицензирования недропользования и перехода
к правовому режиму, основанному на граждан-
ско-правовых договорах8.

Крайне важно, чтобы у пользователя недр была
гарантия того, что его права не будут необосно-
ванно прекращены государством, так как прош-
лый опыт показал, как несоблюдение условий
лицензионного соглашения может привести
к приостановке добычи полезных ископаемых
и как нарушение одного из существенных условий
такого соглашения может привести к отзыву ли-
цензии9. Риск такого развития событий для поль-
зователей недр очень высок, так как они несут
ответственность за неисполнение обязательств,
устанавливаемых лицензией, предыдущими
пользователями. Помимо устанавливаемой ли-
цензией обязанности пользователя недр обес-
печить строгое соблюдение требований техни-
ческих схем развития и условий охраны окружа-
ющей природной среды10, статья 20 в редакции
Закона о внесении изменений гласит, что пере-
дача права пользования недрами с нарушением
условий, предусмотренных статьей 17.1, служит
основанием для его досрочного прекращения.

Предлагаемая система, основанная на договор-
ных отношениях, направлена на обеспечение
больших гарантий прав инвесторов путем пе-
ревода прав недропользования в разряд имуще-
ственных прав, регулируемых гражданским пра-
вом. Договор пользования участком недр, заклю-
чаемый между инвестором и государством,
должен включать в себя права и обязанности, со-
гласованные между сторонами, а споры, возни-
кающие в результате попыток изменить или ра-
сторгнуть договор, разрешаются в судебном по-
рядке. Кроме того, если не предусмотрено иное,
право пользования недрами как предмет граж-
данско-правового договора может переходить
от одного лица к другому. 

Главным предметом анализа, проводимого в раз-
делах 4–6 настоящей статьи, является способ-
ность рассматриваемого законопроекта обеспе-
чить вышеупомянутые гарантии прав. Охватывае-
мая анализом проблематика включает в себя
обеспечиваемые проектом закона возможно-
сти заключения сбалансированного соглашения
о недропользовании; риск внесения в него изме-
нений или расторжения в одностороннем поряд-
ке; наличие положений, которыми может вос-
пользоваться недропользователь для снижения
риска; определение прав, которые могут быть пе-
реданы другим лицам в качестве обеспечения
проектного финансирования. Первый вопрос бу-
дет рассмотрен в контексте проблем, возника-
ющих при реализации проектов, регулируемых
соглашениями о разделе продукции (СРП), когда
государство, являясь стороной соглашения, про-
должает выполнять функции регулирующего ор-
гана. В ходе анализа будет также рассмотрена
применимость положений проекта закона, пред-
ставляющих собой по сути административно-
и гражданско-правовые нормы, что создает поч-
ву для государственного регулирования одно-
временно на основании административного
и гражданского права и непоследовательных
действий по регулированию.  

2. Вопросы государственной политики:
совершенствование государственного
управления отношениями природополь-
зования

2.1. Возрастание значения государственных
интересов в период после 2003 г.

Негативное влияние на эффективность государ-
ственного управления отношениями недрополь-
зования, осуществляемого как путем обычного
лицензирования, так и в рамках СРП, оказывают
противоречия между интересами федеральных
органов государственной власти и органов госу-
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7 Министр природных ресурсов Трутнев заявил 27.05.2005г., что проект закона будет предста-
влен Правительством в Госдуму в пятидневный срок. Все содержащиеся в настоящей статье
ссылки сделаны на редакцию проекта закона, опубликованного 25.03.2005 г. (см.: Москоу
Таймс. 2005. 28 мая).

8 Хотя в данной работе основное внимание уделяется положениям главы 5 проекта закона
(op.cit. прим. 7), необходимо отметить, что, поскольку права на разведку и добычу более 90%
всех запасов нефти и более 80% всех запасов газа уже распределены между недропользова-
телями, рассматриваемый законопроект позволяет существующим недропользователям про-
должать вести работы в соответствии с условиями выданных им лицензий. Однако при всту-
плении проекта закона в силу эти лицензии подпадают под действие положений главы 6, ко-
торые отличаются от положений действующего Закона «О недрах». В качестве альтернативы
статья 124.1 предусматривает для недропользователя возможность осуществлять пользова-
ние недрами на условиях имеющейся у него лицензии или требовать заключения договора о
недропользовании с государством без проведения аукциона. Кроме того, согласно пункту 8
статьи 124 в случае несогласия с условиями договора стороны урегулируют разногласия в су-
дебном порядке, установленном гражданским законодательством.

9 В случае нарушения существенных условий лицензии, перечень которых установлен в ст. 12
и характер которых определен в ст. 432.1 Федерального закона от 30.11.1994 г. № 52-ФЗ
«О введении в действие части первой Гражданского кодекса Российской Федерации (да-
лее — Часть 1 ГК РФ), лицензия может быть отозвана // СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3302.

10 Статья 22 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2).



дарственной власти субъектов РФ. Более того,
в прошлом эти противоречия «подогревались»
и накалялись из-за изменений в расстановке сил
по линии «государство — недропользователи» как
в Москве, так и в субъектах РФ. Так, например,
несмотря на то, что распределением участков
недр и разработкой условий недропользования
в рамках проектов, регулируемых Федеральным
законом «О соглашениях о разделе продукции»
(далее — Закон об СРП)11, занимались региональ-
ные администрации, после выдачи лицензий
на осуществление таких проектов доминирую-
щую роль начинали играть территориальные под-
разделения федеральных ведомств. Способность
добывающих предприятий оказывать влияние
на власти субъектов РФ исключала возможность
реализации проектов, успех которых зависел
от сохранения баланса между конкурирующими
структурами и интересами.

Хотя внесенные в Закон об СРП поправки
от 6.06.2003 г. и свидетельствуют о широком
влиянии крупных добывающих российских компа-
ний как на государственную политику, так и на за-
конодательство, тем не менее в ретроспективе
их можно рассматривать и как веху, символизи-
рующую новый поворот в политике в области
природопользования, а именно: возрастание
значения государственных интересов в управле-
нии отношениями природопользования12. Вве-
денные в действие в результате принятия Закона
о внесении изменений поправки к действующе-
му Закону «О недрах» можно рассматривать как
продолжение этого курса, в соответствии с кото-
рым полномочия по формированию политики
и регулированию отношений природопользова-
ния сосредоточиваются в руках федеральных
органов государственной власти.

Начиная с 6.06.2003 г. разработка месторожде-
ний на условиях СРП стала возможной только
в случае демонстрации «отсутствия возможно-
сти геологического изучения, разведки и добычи
полезных ископаемых на обычных условиях»,
устанавливаемых Законом «О недрах»13. В соот-
ветствии с исправленной статьей 2.4 Закона об
СРП такими случаями являются: признание аук-
циона на предоставление права разработки мес-
торождения на обычных условиях, устанавливае-
мых лицензией и налоговым законодательством,
не состоявшимся в связи с отсутствием участни-
ков; соответствие рассматриваемого месторож-
дения, по мнению государства, установленным до-
полнительным условиям с вытекающей из этого
возможностью его утверждения Государственной
Думой в качестве объекта для включения в пере-
чень участков недр, право пользования которыми
может быть предоставлено на условиях раздела

продукции; последующее включение месторожде-
ния в перечень месторождений, подлежащих раз-
работке на условиях СРП; и в случае проведения
аукциона в соответствии с новой редакцией
статьи 6.1 в целях выявления инвестора, которому
будет предоставлено право на разработку утвер-
жденного месторождения на условиях СРП14. 

В соответствии с исправленной статьей 7 по-
правки, вносимые в статью 2.4, в равной мере
применимы к большей части 28 месторождений,
которые уже были включены в утвержденный Го-
сударственной Думой Перечень участков недр,
но в отношении которых СРП еще не были подпи-
саны15. Такие из числа наиболее значительных,
намечавшихся к реализации на условиях СРП,
проектов, как Ковыктинское месторождение,
предназначенное для совместного освоения
компаниями «ВР» и «ТНК», и Киринский блок «Са-
халина-3», предназначенный для совместного
освоения компаниями «Роснефть», «ExxonMobil»
и «Chevron Texaco», уже не смогут осуществлять-
ся на условиях СРП без соблюдения требований
статьи 2.4. Только небольшое число безоговороч-
но включенных в Перечень месторождений мо-
жет быть непосредственно согласовано и утвер-
ждено для освоения на условиях СРП16. Это зако-
нодательное положение по крайней мере,
формально объясняет заявление, сделанное Ми-
нистром природных ресурсов Юрием Трутневым
в январе 2005 г. о том, что будет решаться вопрос
об отмене права «ТНК–ВР» на разработку Ковы-
ктинского месторождения в Восточной Сибири.
За этим заявлением прослеживается нежелание
государства уступать контроль над стратегиче-
скими запасами сырьевых ресурсов компаниям,
которые оно считает неспособными обеспечить
государственные интересы. 
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11 Система соглашений о разделе продукции была введена с вступлением в силу Федераль-
ного закона от 30.12.1995 г.  № 225-ФЗ «О соглашениях о разделе продукции» с внесенными
в него впоследствии поправками (далее — Закон об СРП) // СЗ РФ. 1996. № 1. Ст. 18. 

12 Федеральный закон от 06.06.2003 г. № 65-ФЗ «О внесении дополнения в часть вторую На-
логового кодекса Российской Федерации, внесении изменений и дополнений в некоторые
другие законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некото-
рых законодательных актов Российской Федерации» // СЗ РФ. 2003. № 23. Ст. 2174.

13 Статья 2.4 Закона об СРП (op.cit. прим. 11).

14 В состав комиссии, которая определяет условия СРП, входят представители федеральных
органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ в соответ-
ствии со ст. 6.3 (op.cit. прим. 11).

15 Если недропользователь, уже имеющий лицензию на месторождение, изъявит желание за-
ключить с государством соглашение о разработке этого месторождения на условиях СРП, то
по условиям исправленной ст. 2.4 Закона об СРП (op.cit. прим. 11) он обязан в первую оче-
редь подать заявление о досрочном прекращении права пользования участком недр с тем,
чтобы мог быть проведен аукцион с участием и других инвесторов. 

16 Статья 2.3 Закона об СРП (op.cit. прим. 11): месторождения, находящиеся под российской
юрисдикцией и расположенные на континентальном шельфе, в особых экономических зонах
и на дне Каспийского моря.
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2.2. Расширение государственного регули-
рования: полномочия принимать решения
о порядке недропользования

Как говорилось во Введении, изменения, внесен-
ные Законом о внесении изменений, представля-
ют собой новую попытку подчинить недропользо-
вание целям государственной политики, разра-
батываемой Правительством РФ. В соответствии
с изменениями, вносимыми Законом о внесении
изменений в статью 1.1, конституционный прин-
цип совместного ведения будет реализовываться
в измененной форме: «разграничение предметов
ведения и полномочий между федеральными ор-
ганами государственной власти и органами госу-
дарственной власти субъектов РФ в сфере госу-
дарственного регулирования отношений недро-
пользования осуществляется Конституцией
Российской Федерации и принятыми в соответ-
ствии с ней федеральными законами». Согласно
прежней редакции статьи 1.1 Закона РФ «О нед-
рах» разграничение полномочий между феде-
ральными и региональными органами государ-
ственной власти в сфере регулирования отноше-
ний недропользования должно основываться
на «Конституции и соглашениях между ними».
Совершенно очевидно, что данная поправка яв-
ляется частью общей тенденции к централизации
власти. Она свидетельствует о том, что феде-
ральная власть больше не желает идти на то, что-
бы власти субъектов РФ согласовывали устано-
вление особых условий правового регулирования
вопросов недропользования на подведомствен-
ных им территориях17.

Несмотря на многочисленные модификации, прин-
цип «двух ключей», заложенный в статье 72.1 (c)
Конституции Российской Федерации18, продол-
жал оставаться «на вооружении» как инструмент,
регулировавший целый ряд отношений недро-
пользования, поскольку природные ресурсы «по-
падали» в сферу совместного ведения федераль-
ных органов государственной власти и органов
государственной власти субъектов РФ. К пред-
метам совместного ведения относились: пере-
ход прав пользования участками недр к другим
субъектам предпринимательской деятельности,
отнесение участков недр к «объектам федераль-
ного значения», установление перечней участков
недр, право пользования которыми может быть
предоставлено на условиях соглашений о разде-

ле продукции; выдача лицензий на пользование
недрами и установление условий, включаемых
в лицензии на пользование недрами. Как будет
подробнее сказано ниже, такая система двойно-
го согласования в настоящий момент заменяется
более централизованной системой, где решения
о предоставлении прав пользования сухопутны-
ми участками недр будут приниматься специаль-
но создаваемыми лицензионными комиссиями,
доминирующую роль в которых будут играть
представители федеральных органов государ-
ственной власти. 

Кроме того, власти субъектов РФ больше не при-
нимают участия совместно с федеральными вла-
стями в подготовке перечней участков недр, пра-
во пользования которыми может быть предо-
ставлено на условиях соглашений о разделе
продукции, как это имело место ранее в соответ-
ствии со статьей 4.719. Однако самым важным из-
менением явилась потеря властями субъектов
РФ своих «полномочий определять условия и по-
рядок недропользования», как это предусматри-
валось статьей 4.8. Теперь их роль сводится
к «участию в определении условий» в соответ-
ствии с новой редакцией статьи 4.13. 

Помимо вышесказанного, статьей 16 исправлен-
ного варианта действующего Закона «О недрах»
вводятся новые, ограничивающие роль органов
государственной власти субъектов РФ положения
о подготовке перечня участков недр, предоста-
вляемых в пользование20. МПР России готовит
и утверждает перечень участков недр, предоста-
вляемых в пользование, условия предоставления
в пользование, а также условия недропользова-
ния для целей геологического изучения, разведки
и добычи полезных ископаемых по каждому
участку недр, тогда как власти субъектов Федера-
ции могут лишь направлять в МПР или его терри-
ториальные подразделения предложения по фор-
мированию лицензионных программ, условиям
проведения конкурсов и аукционов, а также усло-
виям лицензий. 

Все эти поправки ведут к формированию лицен-
зионной системы, основанной в большей степе-
ни на программах, чем на заявках, при этом пра-
ва недропользования предоставляются через
участие в аукционах в соответствии с государ-
ственной лицензионной программой, а не на ос-
новании заявок, подаваемых конкретными ком-
паниями. Статья 39 проекта закона дает опреде-
ление программам, в соответствии с которыми
будут предоставляться права пользования не-
драми. Хотя у субъектов РФ и будет право пода-
вать предложения по формированию таких про-
грамм, окончательное утверждение и реализа-
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17 Статья 2.1 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2) также претерпела изменения
в результате принятия Закона о внесении изменений (op.cit. прим. 1).
18 Конституция Российской Федерации от 12.12 1993 г.  // Российская газета.1993. № 237.
19 Это изменение закреплено в ст. 6 проекта закона (op.cit. прим. 7).
20 Эти изменения включены в ст. 8 проекта закона (op.cit. прим. 7).



ция лицензионных программ будут находиться
в ведении МПР России. 

Однако некоторые положения проекта закона
ставят под сомнение стабильность и прозрач-
ность, создаваемые такими лицензионными
программами для иностранных инвесторов.
Статьей 19.2 проекта закона предусматривается
возможность для государства признавать в даль-
нейшем те или иные виды минерального сырья
«стратегическими», не устанавливая при этом
критерии, на основании которых будут прини-
маться подобные решения21. Данное положение
повторяет заявление, сделанное Игорем Шува-
ловым после встречи, состоявшейся между Пре-
зидентом РФ Владимиром Путиным и Генераль-
ным директором компании «ВР» Лордом Брауном
22.04.2005 г., о том, что 6 или 7 месторождений
будет отнесено к категории стратегических22.
Сохранение за собой такого права является
вполне нормальным для государства. Однако
статья 23.3 проекта закона гласит, что в отноше-
нии стратегических видов минерального сырья
может быть установлено право государства
приобретать их в собственность в принудитель-
ном порядке. Так же как и в случае с отнесением
запасов к категории стратегических, в соответ-
ствии со статьей 19.2 государство вправе в даль-
нейшем определять перечень стратегических ви-
дов минерального сырья без ссылки на какие бы
то ни было критерии. Более того, отсутствует чет-
кое указание на то, что подобная экспроприация
может осуществляться только в том случае, если
государство приобретает стратегические полез-
ные ископаемые в собственность по рыночной
стоимости. 

2.3. Расширение государственного регули-
рования: полномочия предоставлять права
пользования участками недр

Пересмотренная статья 10.1 действующего За-
кона «О недрах» определяет основания возни-
кновения права пользования участками недр, т.е.
предоставления прав пользования недрами.
Что касается морских участков недр, то права
пользования предоставляются Правительством
РФ по результатам конкурса или аукциона для
целей разведки и добычи полезных ископаемых,
а также при установлении факта открытия место-
рождения полезных ископаемых пользователем
недр, проводившим работы по геологическому
изучению участков недр за счет собственных
средств для целей добычи полезных ископаемых
такого месторождения (и возместившим в случае
их наличия расходы государства)23. Однако если
ранее для получения права на геологическое изу-
чение морских участков недр требовалось реше-

ние «МПР или его территориальных подразделе-
ний по согласованию с соответствующими орга-
нами исполнительной власти субъекта РФ», то
теперь такие решения в отношении указанных
участков принимаются единолично МПР России. 

Наиболее существенное изменение, внесенное
Законом о внесении изменений, касается предо-
ставления прав пользования сухопутными участ-
ками недр. Если ранее для получения права на гео-
логическое изучение таких участков недр требо-
валось решение «МПР или его территориального
органа по согласованию с соответствующими ор-
ганами исполнительной власти субъекта РФ»,
то теперь решение должно приниматься «созда-
ваемой МПР комиссией, в состав которой вклю-
чаются представители органа исполнительной
власти соответствующего субъекта Российской
Федерации». Такое же изменение было внесено
и в отношении принятия решений о предоставле-
нии права пользования сухопутными участками
недр для целей разведки и добычи, и в отноше-
нии принятия решений о предоставлении права
на добычу полезных ископаемых с таких участков
при установлении факта открытия месторожде-
ния полезных ископаемых пользователем недр,
проводившим работы по геологическому изуче-
нию участков недр за счет собственных средств.
Независимые органы, которые ранее выступали
в качестве представителей органов исполнитель-
ной власти субъектов РФ, были отстранены
от участия в этом процессе, так как теперь не тре-
буется утверждение лицензий органами исполни-
тельной власти субъектов РФ. 

Очевидно, что на практике администрации
субъектов РФ будут продолжать играть ключевую
роль в проведении аукционов и конкурсов по той
простой причине, что в основном именно они
обладают опытом и квалификацией, необходи-
мыми для подготовки соответствующей докумен-
тации. Для определения условий проведения
аукционов потребуется принятие таких важней-
ших решений, как оконтуривание соответствую-
щих блоков недр, а эта задача выполняется
на уровне субъектов. В связи с этим возникает
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21 Это является зеркальным отражением положений ст. 8 действующего Закона «О недрах»:
«Пользование отдельными участками недр может быть ограничено или запрещено в целях
обеспечения национальной безопасности и охраны окружающей природной среды» (оp. cit.
прим. 2).
22 Москоу таймс. 2005. 25 апреля.
23 Для целей переоформления лицензии на разведку в лицензию на добычу в случае откры-
тия месторождения изменения, внесенные в ст. 10.1 действующего Закона «О недрах» (op.cit.
прим. 2) в связи с принятием Закона о внесении изменений (op.cit. прим. 1), содержат уточ-
нение, в соответствии с которым разведка «за счет собственных средств» включает также
привлеченные средства. Однако необходимо отметить, что такое переоформление не проис-
ходит автоматически, так как в случае с морскими участками недр требуется решение Прави-
тельства РФ, а в случае с сухопутными — решение МПР России. 
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опасность того, что такая формальная передача
власти и полномочий на федеральный уровень
будет способствовать лишь разрушению сложив-
шихся деловых отношений, какими бы они ни бы-
ли, с чиновниками администраций субъектов РФ,
отстранению их от формального участия в этом
процессе и последующему ухудшению связей
с ними, что осложнит эффективную реализацию
общегосударственной политики в области упра-
вления природными ресурсами. 

3. Технические правила: порядок
проведения аукционов

Как уже упоминалось, статья 13.1 проекта закона
определяет орган, который уполномочен устана-
вливать порядок и условия проведения конкур-
сов и аукционов. В соответствии с изменениями,
внесенными в редакцию статьи Законом о внесе-
нии изменений, МПР России и его территориаль-
ные органы наделяются полномочиями принимать
решения о составе конкурсных и аукционных ко-
миссий, а также определять порядок и условия
проведения конкурсов и аукционов в отношении
сухопутных участков недр. Раньше подобные ре-
шения принимались совместно с органами ис-
полнительной власти субъектов РФ. Теперь закон
ограничивает их участие членством в конкурсных
и аукционных комиссиях. Эти положения повто-
ряются в статье 60.1 проекта закона24. 

Согласно другой поправке, внесенной в ста-
тью 13.1 Законом о внесении изменений, объя-
вления о предстоящих аукционах публикуются не
позднее, чем за 45 дней до даты их проведения,
тогда как ранее этот срок составлял три месяца
для небольших месторождений и шесть меся-
цев — для крупных. Это положение закреплено
в статье 62.1 проекта закона, при этом аукционы
становятся единственным способом предоста-

вления прав на заключение договоров недро-
пользования. В связи с этим возникает опасение,
что иностранные компании, у которых нет хорошо
налаженных связей с администрациями субъек-
тов РФ или достаточных сведений о выставляе-
мых на аукционы месторождениях, не смогут
оценить предлагаемые участки недр и подгото-
вить заявки за столь короткий срок. 

По действующему законодательству возможно
проведение закрытых аукционов, к участию в ко-
торых приглашаются только определенные кате-
гории компаний или отдельные компании. В све-
те этого еще большую озабоченность вызывает
тот факт, что статьей 61.5 проекта закона предус-
матривается возможность введения подобных
ограничений организаторами аукционов. При
этом в статье не устанавливаются какие-либо
правила или порядок принятия ими подобных ре-
шений. Более того, в статье 61 нет не только чет-
кого определения обстоятельств, при которых
может быть ограничено или запрещено «ино-
странное» участие в аукционах, но не содержится
даже критериев, позволяющих точно определить,
что такое «юридические лица, составляющие
с иностранным юридическим лицом группу лиц». 

Данное предложение по существу вносит путани-
цу в статью 9 действующего Закона «О недрах»,
где четко сказано, что «пользователями недр мо-
гут быть субъекты предпринимательской деятель-
ности, в том числе участники простого товарище-
ства, иностранные граждане, юридические лица,
если федеральными законами не установлены
ограничения предоставления права пользования
недрами»25. По сути, единственное серьезное
ограничение иностранного участия, предусма-
триваемое действующим Законом «О недрах», ка-
сается лиц, которым могут переходить права
пользования участками недр в соответствии с по-
ложениями статьи 17.126. Хотя окончательная
формулировка положений проекта закона еще
не принята, из заявлений, сделанных Министром
природных ресурсов Юрием Трутневым, следует,
что допускаться к участию в конкурсах для получе-
ния лицензии на разработку крупных месторож-
дений будут только те компании, в которых прео-
бладает российский капитал. Заявления, сделан-
ные им на эту тему 10.02.2005 г., считаются
причиной отмены ряда аукционов на право разра-
ботки месторождений в Тимано-Печерском ре-
гионе, запланированных на март 2005 г.27

Для обсуждаемого в разделах 4–6 настоящей
статьи успеха практического развития предлага-
емой системы недропользования, основанной
на договорных отношениях, требуется внедре-
ние такой системы государственного регулиро-
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24 Как по действующему Закону «О недрах», так и по проекту закона решения, касающиеся
морских участков недр, принимаются Правительством РФ.

25 Согласно ст. 4 Закона РСФСР от 22.03.1991 г. № 948-1 «О конкуренции и ограничении мо-
нополистической деятельности на товарных рынках» с последующими поправками под «груп-
пой субъектов предпринимательской деятельности, ассоциированных с иностранным субъек-
том предпринимательской деятельности» подразумевается иностранное физическое или
юридическое лицо или несколько ассоциированных физических или юридических лиц, напря-
мую или косвенно контролирующих свыше 50% выпущенного акционерного капитала россий-
ского юридического лица или иного субъекта предпринимательской деятельности // Ведомо-
сти СНД и ВС РСФСР. 1991. № 16. Ст. 499. Однако не известно, будет ли в законе использо-
вано именно это определение. Другие определения могут включать в себя положения о
голосовании в пользу иностранного акционера или схемы, в соответствии с которыми иностран-
ному акционеру может «принадлежать» более 50% директоров и (или) членов правления.

26 Доля владельца лицензии, передающего право пользования участком недр, в уставном капи-
тале лица, которому переходит право пользования участком недр, должна составлять на момент
перехода права 50% или более, поэтому если первый является российской компанией, то и ли-
цо, которому переходит такое право, также должно быть российской компанией.

27 Москоу таймс. 2005. 16 марта.



вания в сфере использования и охраны недр, ко-
торая бы четко определяла предметы ведения
и функции органов государственной власти. По-
правки, внесенные в действующий Закон «О нед-
рах» в августе 2004 г., в значительной степени яв-
ляются попыткой упорядочить отношения между
недропользователями и лицензирующими орга-
нами, чтобы предотвратить произвольные и сла-
бо контролируемые действия в отношении нед-
ропользования со стороны органов исполнитель-
ной власти субъектов РФ. Однако вопрос о том,
станут ли эти меры в результате внесения данных
поправок прерогативой одного только федераль-
ного центра, ставя под угрозу перспективы раз-
вития и ведя к обострению рассматриваемых ни-
же проблем, остается открытым. 

4. Государство как участник договоров
о недропользовании

4.1. Первопроходческая роль СРП 

Теоретически кардинальное отличие схемы госу-
дарственного регулирования, предусматривае-
мой действующим Законом «О недрах», от схе-
мы, заложенной в Законе об СРП, заключается
в разнице, которая существует между предоста-
влением прав в административном порядке
и правами, возникающими из самого СРП. Ли-
цензия является государственным разрешением
и не считается основанием для возникновения
права собственности28. Хотя предоставление
участков недр инвесторам на условиях СРП также
оформляется лицензией, последняя лишь удо-
стоверяет договорные права и не является неза-
висимым источником прав и обязанностей. Важ-
но иметь в виду, что Закон об СРП дает сторонам
значительную свободу маневра в том, что касает-
ся согласования условий и структуры соглаше-
ния. Так, например, поступающая в собствен-
ность инвестора часть добываемых полезных
ископаемых может вывозиться за пределы Рос-
сийской Федерации на условиях и в порядке, ука-
занных в СРП, без количественных ограничений
экспорта в соответствии со статьей 9.2. Более
того, согласно статье 17.2 Закона об СРП в согла-
шения вносятся изменения по соглашению меж-
ду государством и недропользователем в случае
ухудшения коммерческих результатов деятель-
ности инвестора, вызванного изменениями в за-
конодательстве.   

Однако вопрос о значительном снижении влия-
ния административного права на практическую
реализацию проектов СРП остается спорным.
Хотя в принципе согласно статье 1.1 СРП подпа-
дают под действие Закона об СРП, а согласно
статье 1.3 — под действие норм гражданского

права, тем не менее существует целый ряд дру-
гих положений, содержащих прямые ссылки
на нормы российского административного права
как применимые ко многим сферам действия
СРП29. Возникающая при этом проблема, когда
государство оказывается стороной по сути част-
но-правового соглашения, продолжая при этом
выполнять регулирующую функцию, может по-
дорвать развитие новой системы договоров поль-
зования участками недр, предусматриваемой
главой 5 проекта закона. В положениях главы 5
проекта закона не дается четкого определения
правового характера договора недропользова-
ния, в связи с чем невозможно определить, в ка-
кой степени положения гражданского законода-
тельства могут быть применимы к недропользо-
ванию. На самом деле, комбинация схем, по сути
своей являющихся административно- и граж-
данско-правовыми, создает возможность для
государственного регулирования одновременно
на основании административного и гражданского
права и непоследовательных действий по регули-
рованию. Регулирование природопользования
не только оказывается на «стыке» администра-
тивного и гражданского права. Что еще более
важно, Гражданский кодекс РФ не содержит по-
ложений, которые бы позволяли обеспечивать
эффективный баланс интересов частной стороны
договора недропользования и государства, в ка-
кой бы форме такой договор ни заключался. 

4.2. Базовые положения новой модели сис-
темы, основанной на договорах

В статье 50.1 проекта закона говорится, что усло-
вия договора о недропользовании определяются
по соглашению сторон, если содержание соот-
ветствующего условия или положения не предпи-
сано федеральным законом и принятыми в соот-
ветствии с ним иными правовыми актами, в том
числе решением государственного органа о про-
ведении аукциона. Это резко отличается от суще-
ствующего подхода, отраженного в статье 12
действующего Закона «О недрах», где четко ука-
заны положения, которые должно содержать ли-
цензионное соглашение30.

Повторяя общие гражданско-правовые принци-
пы регулирования договоров, статья 79.1 гласит:
«Изменение договора пользования участком
недр допускается по соглашению сторон или
по требованию одной из его сторон по решению
суда в случаях, предусмотренных настоящим Фе-
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28 Статья 11 действующего Закона «О недрах» (op.cit прим. 2).
29 См.: ст. 1, 2, 6.1, 8.1, 9.2, 12, и 13.2 Закона об СРП (op.cit. прим. 11).
30 Статья 12 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2).



Л. Скайнер. Государственное регулирование отношений недропользования: «размывание» принципа «двух ключей» и включение его в структуру гражданского права

деральным законом». Укрепление гарантий прав
недропользователей просматривается и в поло-
жениях статьи 79.4, в которой говорится, что если
стороны не достигли соглашения об изменении
договора пользования участком недр, договор мо-
жет быть изменен судом, и что последствия изме-
нения договора пользования участком недр опре-
деляются гражданским законодательством. Тео-
ретически это является несомненным шагом
вперед по сравнению с соответствующими поло-
жениями действующего Закона «О недрах»31.

Статья 80.1 проекта закона также представляет-
ся направленной на обеспечение большей безо-
пасности недропользователя за счет уменьше-
ния вероятности расторжения договора в одно-
стороннем порядке32. При этом помимо того, что
при возникновении разногласий стороны обяза-
ны урегулировать их в судебном порядке, ста-
тьей 80.3 четко ограничиваются основания для
расторжения договора в судебном порядке
по требованию государства33. Более того, ста-
тьей 58.1 проекта закона определены условия,
нарушение которых не дает государству права
расторгнуть договор34. Что касается определе-
ния обстоятельств, при которых одна из сто-
рон может досрочно прекратить выполнение
своих обязательств, устанавливаемых лицензией
на недропользование, то в статье 98.1 предста-
влен исчерпывающий перечень оснований для
принятия решения органами исполнительной
власти, осуществляющими оформление лицен-
зий, о досрочном прекращении прав пользова-
ния недрами35. Однако есть сомнения, что безо-
пасность пользователя по договору пользования
участком недр повысится благодаря наличию та-
кого перечня, о котором прямо говорится, что он
является исчерпывающим, подобно тому, кото-

рый представлен в статье 20 действующего Зако-
на «О недрах»36. 

Нам еще предстоит увидеть, насколько содержа-
щаяся в статьях 79.1 и 80.1 проекта закона ссылка,
позволяющая при внесении в дальнейшем попра-
вок в закон изменять перечень обстоятельств, при
которых может возникнуть основание для внесе-
ния изменений в договор пользования участком
недр или его расторжения, подрывает безопас-
ность, которую должен обеспечивать договор.
Дело в том, что движение в направлении регули-
рования недропользования посредством норм
гражданского права базируется на таких положе-
ниях, которые иначе как регрессивными с точки
зрения гарантий, предоставляемых инвесторам,
охарактеризовать нельзя. Законом о внесении
изменений были внесены поправки в статью 10
действующего Закона «О недрах», в соответ-
ствии с которыми срок разведки или добычи
«продлевается» по инициативе пользователя
недр в случае необходимости завершения раз-
ведки или добычи «при условии отсутствия нару-
шений условий лицензии данным пользователем
недр». Это является улучшением предыдущей
редакции Закона, в соответствии с которой срок
«продлевается … при условии соблюдения усло-
вий лицензии»37. Однако данная гарантия в ста-
тью 40 проекта закона не включена.

Проект закона тем не менее включает в себя ряд
положений, которые, несомненно, повышают бе-
зопасность пользователей недр. Так, в статье 81.1
говорится, что по требованию пользователя недр
судом будет решаться вопрос о том, имело ли ме-
сто «существенное изменение обстоятельств»,
требующее пересмотра или расторжения догово-
ра38. Подобные нововведения, позволяющие раз-
решать возникающие из договоров недропользо-
вания споры в судебном порядке, можно считать
значительными, учитывая тот факт, что статья 50
действующего Закона «О недрах» ограничивает
право обращения в суд обжалованиями решений
органов государственной власти, противореча-
щих положениям Закона «О недрах».

Однако вызывает сомнение, что гражданское за-
конодательство способно на основе своих норм
обеспечить возможность установления баланса
прав и обязательств в отношениях между право-
обладателем и государством. Главное, что бро-
сается в глаза, — это отсутствие комплекса юри-
дических механизмов, позволяющих снизить
риск; права разрешать споры посредством тре-
тейского суда39; исчерпывающего списка основа-
ний, позволяющих государству объявлять дого-
вор недействительным и расторгать его, а также
ограничения ответственности за ущерб, причи-

22

31 Статья 12 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2).
32 В ст. 80.1 проекта закона (op.cit. прим. 7) говорится, что «расторжение договора пользова-
ния участком недр допускается по соглашению сторон, а также в случаях, предусмотренных
настоящим Федеральным законом, по требованию одной из его сторон по решению суда». 
33 Статья 80.3 проекта закона (op.cit. прим. 7).
34 Статья 58.1 проекта закона (op.cit. прим. 7).
35 Статья 98.1 проекта закона (op.cit. прим. 7).
36 Статья 20 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2). 
37 Статья 10 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим.). 
38 Аналогичным образом статья 95 (5) проекта закона (op.cit. прим. 7) предусматривает воз-
можность изменения условий пользования участком недр, предусмотренных в лицензии на
пользование недрами, в случае значительного изменения объема добычи по обстоятельствам,
не зависящим от пользователя недр.
39 Что касается разрешения споров, которые могут возникать по договорам пользования
участками недр, то исправленная статья 248 Федерального закона от 24.07.2002 г. № 96-ФЗ
«О введении в действие Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации» гла-
сит, что государственные суды наделены исключительной юрисдикцией разрешать любые
споры, возникающие в отношениях между частной стороной и государством, если предметом
спора является право пользования недрами // СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3013.



ненный предыдущим пользователем. Последнее
является особенно актуальным, учитывая, что
методика расчета величины ответственности
за ущерб, нанесенный окружающей природной
среде, так и не была определена: статья 122.3
проекта закона не дает точного определения то-
го, что может быть объектом такого вреда.

Общее движение в направлении перехода к граж-
данско-правовому регулированию недропользо-
вания можно охарактеризовать как радикальный,
но вместе с тем плохо подготовленный отказ
от существующей системы лицензирования.
В статье 22 действующего Закона «О недрах» чет-
ко определены права и обязанности недрополь-
зователя40, тогда как в проекте закона «сторонам»
не дается никаких рекомендаций относительно
того, какие условия должен содержать договор
с государством. Видимо, решено не предусма-
тривать никакой возможности для разработ-
ки «типового договора», который мог бы исполь-
зоваться для обеспечения баланса интересов
во взаимоотношениях между сторонами на раз-
ных этапах реализации проекта. Принимая
во внимание отсутствие прецедента заключения
подобных договоров, а также различие в подхо-
дах, обычно применяемых юристами, предста-
вляющими интересы недропользователей и госу-
дарства, вряд ли можно рассчитывать на то, что
Гражданский кодекс РФ, не содержащий никаких
особых положений, регулирующих именно эту
форму пользования собственностью, сможет
стать эффективной основой для разработки дого-
воров недропользования. Несколько односторон-
ний характер будущих отношений между частным
пользователем недр и государством вытекает
из сохранения государством за собой права огра-
ничивать права пользования в обстоятельствах
и на условиях, которые не были определены. 

4.3. Регистрация права пользования как права
собственности

Использование права собственности с точки зре-
ния возможности его передачи зависит от реги-
страции данного права. В соответствии со ста-
тьей 49 проекта закона право пользования нед-
рами по договору пользования участком недр
подлежит регистрации в соответствии с Феде-
ральным законом «О государственной регистра-
ции прав на недвижимое имущество и сделок
с ним» (далее — Закон о государственной реги-
страции)41. Это является элементом защиты пра-
вообладателя, отсутствующим в статье 28 дей-
ствующего Закона «О недрах»42.

Статьей 131.1 Гражданского кодекса РФ вводит-
ся положение о том, что все вещные права и дру-

гие права на недвижимость подлежат государ-
ственной регистрации43. Однако остается неяс-
ным, какое фактическое правовое значение име-
ет такая регистрация. В формулировке статьи 2
Закона о государственной регистрации содер-
жится ограничение правового эффекта, предус-
матриваемого регистрацией права на недвижи-
мое имущество44. Регистрация в Едином реестре
является ничем иным, как доказательством су-
ществования зарегистрированного права, и го-
сударство не гарантирует права собственности
в том смысле, что оно не несет ответственности
за ошибки, допущенные в процессе регистрации. 

Необходимо отметить, что связь между статья-
ми 166–181 Гражданского кодекса РФ в части,
касающейся ничтожных и оспоримых сделок, и по-
ложениями Закона о государственной регистра-
ции в части, касающейся степени ответственно-
сти государства за «ошибки», допущенные в про-
цессе регистрации прав на недвижимость, еще
предстоит выяснить. Принимая во внимание тот
факт, что предоставление прав недропользова-
ния в большинстве случаев входит в обязанности
федеральных органов государственной власти,
а регистрация таких прав — в обязанности орга-
нов государственной власти субъектов РФ, пока
не ясно, как ошибки, допущенные регистрацион-
ным органом, скажутся в правовом отношении на
действительности предоставленного права.

5. Ограничения перехода прав:
применимость норм гражданского права
к договорам пользования участками недр

Согласно статье 47 проекта закона одна сторона
договора пользования участком недр — Россий-
ская Федерация (а по участкам недр местного
значения — и соответствующий субъект Россий-
ской Федерации) — обязуется предоставить дру-
гой стороне — пользователю недр — участок
недр во временное владение и пользование.
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40 Статья 22 действующего Закона «О недрах» (op.cit прим. 2). 
41 Федеральный закон от 21.07.1997 г. № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на не-
движимое имущество и сделок с ним» // СЗ РФ.1997. № 30. Ст. 3594.
42 В ст. 28 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2) предусмотрено только следую-
щее: «Государственному учету и включению в государственный реестр подлежат работы по гео-
логическому изучению недр, участки недр, предоставленные для добычи полезных ископае-
мых, а также в целях, не связанных с их добычей, и лицензии на пользование недрами. Госу-
дарственный учет и ведение государственного реестра осуществляются по единой системе в
порядке, устанавливаемом федеральным органом управления государственным фондом недр».
43 Общее определение недвижимого имущества дано в ст. 130 части 1 Гражданского Кодекса
РФ (op.cit. прим. 9), при этом в статью однозначно включены земельные участки и участки недр.
44 В ст. 2 Закона о государственной регистрации (op.cit. прим. 49) государственная регистра-
ция прав на недвижимость и сделки с ним определяются как правовой акт, которым государ-
ство признает и подтверждает возникновение, ограничение, переход или прекращение таких
прав в соответствии с Гражданским кодексом РФ.
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Необходимо сразу оговориться, что устанавли-
ваемое таким образом право является правом
пользования участком недр, тогда как в ста-
тье 16.5 проекта закона однозначно говорится,
что сам по себе участок недр не может быть
предметом гражданского оборота. Это повторя-
ет нынешнюю ситуацию, когда в соответствии
со статьей 1.2 действующего Закона «О недрах»
содержащиеся в недрах ресурсы являются госу-
дарственной собственностью и поэтому не могут
находиться в частной собственности45. 

В этом отношении государственное регулирова-
ние отношений недропользования в РФ не отлича-
ется от государственного регулирования в дру-
гих нефтедобывающих странах. Более того, как
и в других правовых системах, в российской сис-
теме, несмотря на то, что недра неизменно нахо-
дятся в государственной собственности, добытые
из недр в результате пользования участком недр
полезные ископаемые могут находиться в соб-
ственности недропользователя46. Однако граж-
данско-правовой характер отношений между нед-
ропользователем и добываемыми полезными
ископаемыми в России «подрывается» статьей 23
проекта закона, по которой государство может
воспользоваться своим приоритетным правом
на заключение договоров о приобретении в соб-
ственность стратегических видов минерального
сырья. Как отмечалось в разделе 2 настоящей
статьи, опасность произвольных действий со сто-
роны органов государственной власти усугубляет-
ся отсутствием в вышеуказанной статье проекта
закона каких-либо указаний на критерии, в соот-
ветствии с которыми государство будет опреде-
лять стратегические виды минерального сырья,
при этом возрастает угроза правам собственно-
сти как объекту гражданского права ввиду того,
что не указаны условия, на которых может осуще-
ствляться такое принудительное приобретение.

При существующей системе лицензирования
права пользования недрами не подлежат перехо-
ду от одного лица к другому, в том числе в поряд-
ке обеспечения. Однако из этого правила суще-
ствуют исключения. За прошедшее время эти ис-
ключения претерпели изменения, что породило
противоречивые мнения по поводу возможно-
сти перехода предоставляемых лицензией прав
к третьим лицам. По Закону «О недрах» в редак-
ции 1992 г. переоформление лицензий не допус-
калось. Законом же «О недрах» в редакции 1995 г.
переоформление лицензий допускалось только
в случае реорганизации юридического лица —
пользователя недр путем преобразования или
слияния с другим юридическим лицом или в слу-
чае банкротства владельца лицензии. Переход
права к третьим лицам не допускался. 

Однако в 1995 г. Комитет Российской Федерации
по геологии и использованию недр издал Приказ
от 18.05.1995 г. № 65, содержащий Инструкцию
по разработке исключений из этого правила47.
В п. 17 данной Инструкции говорилось, что если
юридическое лицо — пользователь недр выступа-
ет учредителем нового юридического лица, в том
числе совместного предприятия с иностранным
участием, созданного для продолжения деятель-
ности на принадлежащем учредителю участке
недр в соответствии с лицензией на пользование
участком недр, и доля прежнего юридического
лица — пользователя недр в уставном капитале
нового юридического лица составляет не менее
половины уставного капитала нового юридичес-
кого лица, то лицензия может быть передана но-
вому юридическому лицу.

Среди российских нефтяных компаний распро-
странена практика передачи прав пользования
недрами в качестве вклада в уставный капитал
совместных предприятий, хотя юридическая си-
ла подобной передачи прав пользования недра-
ми в качестве взносов в уставный капитал была
сомнительной, учитывая тот факт, что предавае-
мые права базировались на лежащих в их основе
лицензиях на пользование недрами, т.е. на адми-
нистративно-правовых актах. В конечном итоге
пункт 17 Инструкции № 65 был отменен
22.04.1999 г. приказом № 89 Министерства при-
родных ресурсов48. Поправки к статье 17.1 Закона
РФ «О недрах», вступившие в силу 14.05.2001 г.,
в значительной мере устранили путаницу в дан-
ном вопросе, узаконив переход прав пользова-
ния недрами от владельца лицензии на пользова-
ние недрами к другому лицу, если прежний вла-
делец лицензии выступает учредителем такого
лица и его доля в уставном капитале такого лица
составляет не менее 50% на момент перехода
прав пользования участком недр49.

24

45 Статья 1.2 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2). Примечательно, что статья 9.2
Конституции Российской Федерации (op.cit. прим. 18) предусматривает возможность частной
собственности на находящиеся в недрах ресурсы.

Необходимо также отметить, что в ст. 10 проекта закона (op.cit. прим. 7) из определения «го-
сударственной собственности» исключена идея совместной федеральной собственности
и собственности субъектов РФ.

46 Статья 1.2 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2).

47 Приказ Комитета РФ по геологии и использованию недр от 18.05.1995 г. «Об утверждении
инструкции о порядке переоформления лицензий на пользование недрами» (зарегистрирован
Министерством юстиции 25.05.1995 г.  № 860).

48 Приказ Министерства природных ресурсов РФ от 22.04.1999 г. № 89 «Об отмене пункта 17
Инструкции» (зарегистрирован Министерством юстиции 12.05.1999 г.  № 1783).

49 Поправка к ст. 17.1, внесенная Федеральным законом от 14.05 2001 г. № 52-ФЗ «О внесе-
нии дополнения в статью 17.1 Закона Российской Федерации о недрах» // СЗ РФ. 2001.
№ 221. Ст. 2061. 



Нововведение, предусматриваемое проектом за-
кона в части перехода прав пользования к тре-
тьим лицам, содержится в положении общего ха-
рактера в статье 20.1, в соответствии с которым
право пользования недрами может переходить от
одного лица к другому «в порядке правопреем-
ства и быть предметом гражданско-правовой
сделки  в той мере, в какой оборот этого права
допускается настоящим Федеральным законом
и иными федеральными законами». Однако зна-
чение включения права пользования недрами
в юрисдикцию гражданского права сводится
на «нет» положениями статьи 20.2, в которой го-
ворится следующее: «Федеральным законом или
в установленном им порядке может быть преду-
смотрено, что право пользования участком недр
для отдельных видов пользования может принад-
лежать лишь определенным участникам оборота
(пользователям недр)». Аналогично статье 61.5,
предоставляющей организаторам аукционов пра-
во вводить ограничения на участие в аукционах,
статья 20.2 также не устанавливает никаких кри-
териев, в соответствии с которыми потенциаль-
ный получатель права может быть лишен возмож-
ности  участия в передаче права пользования.

Позволяя государству ограничивать круг лиц,
допускаемых к участию в передаче прав пользо-
вания недрами, проект закона при этом не дает
ясного ответа на вопрос, будет ли, и если да, то
в какой степени, государство наделено правом
регулировать передачу прав пользования или
не давать согласия на передачу прав пользова-
ния в той или иной форме. Положения, содержа-
щиеся в статьях 55 и 94 проекта закона, вносят
путаницу в вопрос о роли государства в части
санкционирования перехода прав пользования
как по договорам пользования участками недр,
так и по лицензиям.

Существует два способа передачи прав пользова-
ния недрами: в порядке уступки и в порядке реор-
ганизации владельца права пользования. Ста-
тьей 55.1 проекта закона разрешается передача
права пользования по договору пользования
участком недр, если иное не установлено феде-
ральным законом. Однако переход права осу-
ществляется в порядке, установленном граждан-
ским законодательством Российской Федерации,
с согласия органа исполнительной власти, заклю-
чившего договор пользования участком недр50.
Важно отметить, что при этом статья 55.3 не со-
держит исчерпывающего перечня оснований для
отказа в согласовании государством передачи
права пользования, а приводит в числе прочих
следующие: несоответствие лица, которому пред-
полагается передать такое право, требованиям,
предъявляемым к пользователям недр федераль-

ными законами и решениями организаторов аук-
циона о проведении аукциона по данному участку
недр; а также если передача прав пользования
участком недр не допускается федеральным
законом. Статья же, касающаяся передачи права
пользования участками недр, предоставленного
на условиях лицензии — статья 94.1 — в качестве
одного из случаев, в которых возможна передача
права, предусматривает реорганизацию51. В про-
екте закона должно быть указано, в каких случаях
государство должно давать разрешение на пере-
ход прав. Что касается реорганизации, то в соот-
ветствующей статье должно быть сказано, что го-
сударство запрещает такой способ перехода
прав только на основаниях, четко установленных
в данном положении закона.

Отсутствует ясность и в вопросе о предлагаемой
передаче прав пользования в порядке обраще-
ния взыскания на обеспечение, предоставленное
в форме права пользования. В противополож-
ность статье 17.1 действующего Закона «О нед-
рах», в соответствии с которой право пользова-
ния недрами не может быть предметом залога52,
статья 56.1 проекта закона предусматривает воз-
можность передачи права пользования недрами
в залог. Однако это право нереализуемо, так как
на практике заимодавец лишен возможности ре-
ализации обеспечения по его стоимости. Соглас-
но статье 56.2, вне зависимости от соответствия
залогодержателя требованиям, предъявляемым
к пользователям недр федеральными законами и
решением о проведении аукциона по данному
участку недр, договор залога не должен предус-
матривать передачу права пользования участком
недр залогодержателю в течение срока исполне-
ния обеспечиваемого залогом обязательства.
Поэтому, хотя проектное финансирование теоре-
тически и становится возможным благодаря об-
щим положениям проекта закона, закон не пре-
дусматривает обеспечения, подкрепленного
правовой санкцией. 

6. Применимость Закона «О недрах»

Неотъемлемой частью порядка лицензирования
недропользования является право владельца ли-
цензии на отвод соответствующего земельного
участка, а также водоснабжение. Так, например,
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50 Согласно ст. 55.3 проекта закона (op.cit. прим. 7), в течение 30 дней с момента получения
обращения пользователя недр орган исполнительной власти рассматривает указанное обра-
щение и направляет пользователю недр письменное согласие на передачу права пользования
или мотивированный отказ. Бездействие органа исполнительной власти или отказ в согласо-
вании передачи права пользования участком недр могут быть обжалованы пользователем
недр в суде.
51 Статья 94.1 проекта закона (op.cit. прим. 7).
52 Статья 17.1 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2).
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в соответствии с положениями действующего
Закона «О недрах» предварительные границы
горного отвода устанавливаются при предоста-
влении лицензии на пользование недрами. Отвод
земельного участка в окончательных границах
осуществляется после утверждения проекта ра-
бот по разработке месторождения до начала
пользования участком недр53. В связи с тем, что
соглашение о землеотводе должно формулиро-
ваться в соответствии с положениями Земельно-
го кодекса РФ, и земельные участки не предоста-
вляются автоматически, у владельцев лицензий
нередко возникают проблемы. Раньше имели
место случаи, когда местные власти намеренно
затягивали заключение соглашений об отводе
земельных участков из-за отсутствия в законода-
тельстве комплексного подхода к предоставле-
нию как прав пользования недрами, так и других
необходимых прав пользования. 

Из положений проекта закона следует, что суще-
ствующие сложности с определением степени
приоритетности применимых законодательных
актов могут возрасти, так как эти положения
«упорно» не дают ответа даже на вопрос о том, ка-
кой закон следует применять и в каких случаях.
В статье 44.1 проекта закона говорится, что «пре-
доставление земельных участков пользователям
недр осуществляется в соответствии с земель-
ным законодательством Российской Федерации
с учетом требований настоящего Федерального
закона». Это резко отличается от положений
статьи 11 действующего Закона «О недрах», где
однозначно говорится о применимом законе и по-
рядке его применения.

Чтобы пояснить эту точку зрения, необходимо от-
метить, что в настоящее время Закон «О недрах»
и Закон об СРП регулируют только те проекты,
которые подпадают под обычный режим лицен-
зирования и режим СРП. Статьей 2.7 проекта за-
кона это разделение устраняется, и положения
проекта Закона распространяются на проекты,
осуществляемые на условиях СРП. Текст ста-
тьи 2.7 гласит, что отношения по пользованию
недрами на условиях СРП «регулируются Феде-
ральным законом «О соглашениях о разделе про-
дукции» с учетом положений настоящего Феде-
рального закона». Используемая формулиров-

ка — «с учетом» — не имеет точного юридическо-
го смысла, что создает опасность регулирования
одновременно на основании административного
и гражданского права и непоследовательных
действий по регулированию проектов, реализуе-
мых на условиях СРП49. Поэтому любые после-
дующие поправки в Закон «О недрах» будут ска-
зываться на проектах, реализуемых на условиях
СРП, если лицензия на пользование недрами
была первоначально выставлена на аукцион
на обычных условиях налогообложения и лицен-
зирования. Создаваемая этим неопределен-
ность усугубляется еще и тем, что в проекте За-
кона не содержится никаких механизмов сниже-
ния этого риска, например, условия, по которому
закон не имеет обратной силы («дедушкин»
пункт), подобно статье 17.2 Закона об СРП.

Трудности с определением применимости поло-
жений проекта закона и соответственно после-
дующих поправок к нему отражаются и на суще-
ствующих лицензионных соглашениях. В соот-
ветствии со статьей 123.4 положения главы 6
проекта закона применимы к лицензионным со-
глашениям, заключенным до вступления в силу
проекта закона. 

6.2. Отсутствие четкого определения функций
и компетенции органов государственной
власти

Так же как и Закон об СРП, проект закона не прово-
дит должным образом грань между ролью госу-
дарства как участника договора о недропользова-
нии и его ролью как регулирующего органа. В ста-
тьях 6 и 8 проекта закона определены рамки
полномочий федеральных органов исполнитель-
ной власти и органов исполнительной власти
субъектов РФ55. Что же касается практической ре-
ализации программ предоставления участков
недр в пользование, то в том, что касается целей
государственного контроля за рациональным ис-
пользованием природных ресурсов, положения
статьи 114 носят декларативный характер56. Пол-
номочия и функции различных органов государ-
ственной власти не разграничены. Отсутствует
и четкое определение пределов исключительного
права, которым они могут воспользоваться для
достижения пространно сформулированных це-
лей. Эта ситуация аналогична той, которая вытека-
ет из статьи 35 действующего Закона «О недрах»57.

Сохранение исполнительными органами госу-
дарственной власти за собой такого исключи-
тельного права является вполне обычным явле-
нием в законодательстве разных стран, регули-
рующем природопользование. Однако в других
странах, таких как Норвегия, это исключительное
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53 Статья 11 действующего Закона «О недрах» (оp.cit. прим. 2).
54 Что касается месторождений, которые уже вошли в Перечень для разработки на условиях
СРП, то согласно ст. 2.3 Федерального закона от 06.06.2003 г. №. 65-ФЗ (op.cit. прим. 12)
к ним не применимы ключевые положения Закона «О недрах».
55 Статья 6 проекта закона (op.cit. прим. 7). 
56 Статья 114 проекта закона (op.cit. прим. 7). 
57 Статья 35 действующего Закона «О недрах» (op.cit. прим. 2). 



право может использоваться только в соот-
ветствии с требованиями, устанавливаемы-
ми Конституцией и нормативными правовы-
ми актами ЕС, направленными на внедрение
надлежащей административной практики58.
Как уже подчеркивалось в данной статье,
проект закона не устанавливает четкой осно-
вы для разработки органами исполнительной
власти конкретных критериев ограничения
права, предусматриваемого положениями
закона. В отсутствие не только законода-
тельства и практики установления приори-
тетности законодательных актов, но и каких
бы то ни было единообразных методов, уста-
навливающих главенство положений законов
над положениями подзаконных актов, неспо-
собность проекта закона четко и ясно опре-
делить пределы применения и рамки исклю-
чительного права вызывает обеспокоен-
ность.

В действительности некоторые положения
проекта закона сформулированы настоль-
ко обтекаемо, что на основании текста этих
положений невозможно будет определить
точные рамки критериев, которые Прави-
тельству РФ предстоит в дальнейшем разра-
ботать. Вместо того чтобы предусмотреть
в самом законе механизм для исполнения
содержащихся в нем положений, рамки при-
оритетного права того или иного государ-
ственного ведомства в отношении решения
конкретных вопросов будут устанавливаться
подзаконными актами, принимаемыми Пра-
вительством, как, например, в случае со ста-
тьей 23, где речь идет об установлении пе-
речня стратегических видов минеральных
ресурсов, являющихся предметом принуди-
тельного приобретения государством в соб-
ственность.

7. Выводы 

Как в действующем Законе «О недрах», так
и в проекте закона заложена возможность
досрочного прекращения действия лицен-
зии или договора органами, предоставивши-
ми право пользования недрами59. Однако
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58 Так, например, Министерство нефти Норвегии может лишь выхо-
дить с предложением об открытии участка недр для геологического
изучения в соответствии с п. 3.1.4 Закона о нефти 1996 г., если оно
действует в соответствии со ст. 110b Конституции и ст. 20 Закона
о предоставлении природоохранной информации от 2004 г., регули-
рующего предоставление информации населению.

59 Соответственно ст. 20 действующего Закона «О недрах» (op.cit.
прим. 2) и ст. 80.1 проекта закона (оp.cit. прим. 7).

Мареева С.Ю.

Правовой режим 
освоения 
месторождений 
нефти и газа, 
пересекаемых
разными 
видами границ

Данная работа является первым в России комплексным
монографическим исследованием, посвященным пробле-
мам освоения месторождений жидких и газообразных уг-
леводородов, которые пересекаются различными видами
границ — межгосударственными, внутригосударственны-
ми, границами участков пользователей недр, а также
иными границами, разделяющими территории с различ-
ными правовыми режимами. Предмет настоящего иссле-
дования составляют главным образом внутригосудар-
ственные отношения регулирования освоения националь-
ных трансграничных месторождений. 

В работе выделены три взаимосвязанных и взаимодопол-
няющих тематических направления, каждое из которых
представлено отдельной главой. ППееррввооее  ннааппррааввллееннииее —

это анализ специфики трансграничного месторождения
как особого, нетрадиционного объекта правового регули-
рования, оценка форм и способов такого регулирования.
ВВттооррооее  ннааппррааввллееннииее исследования имеет целью охаракте-
ризовать состояние действующего российского законода-
тельства о трансграничных месторождениях и предло-
жить пути его реформирования. Задача ттррееттььееггоо  ннааппрраавв--
ллеенниияя состоит в анализе истории развития зарубежного
законодательства об освоении трансграничных место-
рождений на предмет целесообразности заимствования
его основных положений российским законодательством
о недрах. 

Автор, учитывая мировой опыт и особенности российско-
го недропользования, сформулировал принципы, мето-
ды и формы правового регулирования, которые могут
быть положены в основу российского законодательства
о трансграничных месторождениях. Теоретические выво-
ды и предложения автора будут интересны добывающим
компаниям, а также могут найти непосредственное при-
менение в законотворческой и практической деятельнос-
ти органов исполнительной власти, отвечающих за ком-
плексное и рациональное освоение месторождений угле-
водородного сырья.
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в дальнейшем, после опубликования проекта
закона, вопрос о прекращении права пользо-
вания будет решаться в судебном порядке
в случае, если стороны не достигнут догово-
ренности. Тем не менее защита, на предоста-
вление которой, казалось бы, направлено дан-
ное положение проекта закона, ослабляется
тем обстоятельством, что суд может принять
решение в пользу государства, если односто-
роннее требование последнего о прекраще-
нии права «предусмотрено настоящим Феде-
ральным законом». Хотя отказ от лицензиро-
вания в пользу договорной системы и
направлен на то, чтобы расширить доступ нед-
ропользователей к средствам защиты своих
прав в случае нарушения договора государ-
ством, уровень защиты, обеспечиваемый до-
говором о пользовании участками недр, в пер-
вую очередь будет зависеть от практических
ограничений его исполнимости. 

Эта зависимость должна рассматриваться
в свете определяемых в настоящей статье
границ необъективных и произвольных дей-
ствий органов государственной власти,
а именно: от определения критериев допуска
к участию в аукционе до возможности внесе-
ния поправок в условия недропользования
и расторжения самого договора в односто-
роннем порядке.  Возможность  определения
момента  возникновения такого риска может
быть в значительной мере снижена в случае
введения проекта закона в действие. Положе-
ния действующего Закона «О недрах», четко
определявшие случаи, в которых у пользовате-
ля недр возникает опасность потери своего
права, в частности, содержащийся в статье 20
исчерпывающий перечень оснований для пре-
кращения права пользования недрами в одно-
стороннем порядке, будут заменены тем, что
фактически является открытым перечнем ос-
нований для прекращения права по решению
суда на основании соответствующего заявле-
ния государства после внесения поправки
в сам закон. 

Опыт последнего десятилетия, приобретен-
ный нефтедобывающими компаниями, пока-
зывает, что препятствием на пути создания
прозрачной и предсказуемой основы для госу-
дарственного управления отношениями не-
дропользования в большей степени является
отсутствие четко определенных полномочий
по регулированию, нежели несовершенство
законодательной базы. Успех практического
развития предлагаемой договорной системы
недропользования в действительности зави-

сит от внедрения такой системы государ-
ственного регулирования пользования ресур-
сами, которая бы предусматривала четкое
определение предметов ведения и функций
органов государственной власти. 

Как указывалось выше, поправки к действую-
щему Закону «О недрах», внесенные в августе
2004 г., в значительной мере являются попыт-
кой упорядочить отношения между пользова-
телями недр и органами лицензирования. Ими
предусматривается более эффективное огра-
ничение произвольных и слабо контролируе-
мых действий в сфере использования ресур-
сов недр со стороны исполнительных органов
субъектов Федерации. Вопрос о том, склонны
ли к этому в такой же мере органы исполни-
тельной власти на федеральном уровне и дей-
ствительно ли в силу этого не способны разра-
ботать, а тем более проводить последователь-
ную государственную политику в области
управления использованием природных ресур-
сов, остается открытым. 
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