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Рассмотрены вопросы совершенствования правового регулирования отношений недрополь-

зования в Российской Федерации. Сформулированы отдельные предложения по совершенство-

ванию законодательства о недрах. Цель правового регулирования отношений недропользования 

должна быть закреплена в Законе РФ «О недрах» с учетом целей государственной энергетиче-

ской политики в области недропользования и управления государственным фондом недр. В зако-

не «О недрах» представляется необходимым отразить те государственные задачи в сфере недро-

пользования, которые сформулированы в Энергетической стратегии Российской Федерации на 

период до 2035 года. Целесообразно включить в Закон «О недрах» раздел, раскрывающий основ-

ные термины и определения, используемые в законодательстве о недрах. Важно включить в за-

кон «О недрах» правило о том, что лицензионный договор является неотъемлемой обязательной 

частью лицензии, что позволило бы упорядочить правовое регулирование в сфере лицензирования 

пользования недрами. Желательно усилить Закон РФ «О недрах» и закрепить принципы государ-

ственного управления и регулирования.

Ключевые слова: энергетическое право, добыча энергетических ресурсов, правовое регулиро-

вание недропользование, государственное регулирование в сфере недропользования, лицензирование.
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of the legal regulation of subsoil use relations shall be enshrined in the Russian Law “On Subsoil” according 

to the objectives of the state energy policy for subsoil use and state subsoil fund management. The Law “On 

Subsoil” needs to reflect the subsoil use goals of the state described in Russia’s Energy Strategy until 2035. 

It seems reasonable to include a section containing basic terms and definitions used in the subsoil legislation 

into the Law “On Subsoil”. It is important to make sure the Law “On Subsoil” contains a rule stating that 

a license agreement is an integral and mandatory part of a license to help streamline the legal regulation of 

subsoil use licensing. It is advisable to reinforce the Russian Law “On Subsoil” and codify state control and 

regulation principles.

Keywords: energy law, extraction of energy resources; legal regulation of subsoil use, state regulation 

of subsoil use, licensing.

В 
правовой литературе по энергетиче-

скому праву справедливо отмечает-

ся, что отношения по поиску и добы-

че энергетических ресурсов входят в предмет 

энергетического права. Об этом указыва-

ется в трудах А.Г. Лисицына-Светланова, 

П.Г. Лахно, О.А. Городова, В.В. Романо-

вой, Р.Н. Салиевой [1]. При этом, как верно 

отмечает А.Г. Лисицын-Светланов, сфе-

ра регулирования начинается с отношений 

по поводу поиска и добычи энергоресур-

сов [2].

Следует отметить, что общественные от-

ношения в сфере недропользования пред-

ставляют собой сложный многогранный 

объект [3], эти отношения включают от-

ношения в связи с предоставлением участ-

ков недр в пользование, в связи с осущест-

влением работ по освоению месторождений 

и добыче полезных ископаемых, в частно-

сти, первичных источников энергии (неф-

ти, газа, угля). Как справедливо отмечается 

В.В. Романовой, «природными особенно-

стями энергетических ресурсов обусловлен 

и особый правовой режим, установленный 

для энергетических объектов, с помощью 

которых осуществляется поиск, добыча, пе-

реработка, производство, транспортировка, 

хранение различных видов энергетических 

ресурсов» [4]. 

В доктрине энергетического права так же 

верно отмечается, что отношения, составля-

ющие предмет энергетического права, охва-

тывают как частноправовые, так и публич-

но-правовые отношения [5].

В действующем Законе РФ «О недрах» 

содержится целый раздел «Государственное 

регулирование отношений недропользова-

ния». Как определено в статье 35 указанного 

закона, основной задачей государственного 

регулирования отношений недропользова-

ния является обеспечение воспроизводства 

минерально-сырьевой базы, ее рациональ-

ного использования и охраны недр в инте-

ресах нынешнего и будущих поколений на-

родов Российской Федерации. Определены 

и основные средства и задачи государствен-

ного регулирования. Государственное регу-

лирование отношений недропользования 

осуществляется посредством управления, 

лицензирования, учета и государственного 

надзора. Задачами государственного регули-

рования являются:

— определение объемов добычи основ-

ных видов полезных ископаемых на теку-

щий период и на перспективу по Россий-

ской Федерации в целом и по регионам;

— обеспечение развития минерально-

сырьевой базы и подготовки резерва участ-

ков недр, используемых для строительства 

подземных сооружений, не связанных с до-

бычей полезных ископаемых;

— обеспечение геологического изучения 

территории Российской Федерации, ее кон-

тинентального шельфа, Антарктики и дна 

Мирового океана;

— установление квот на поставку добы-

ваемого минерального сырья;

— введение платежей, связанных с поль-

зованием недрами, а также регулируе-
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мых цен на отдельные виды минерального 

сырья;

— разработка норм и правил в области 

использования и охраны недр.

Как справедливо отмечается в литерату-

ре, со времени принятия данного законо-

дательства (несмотря на многочисленные 

поправки и уточнения) произошли (и про-

исходят) весьма существенные изменения 

не только в России, но и в мире в целом [6]. 

Очевидно, что в современных социально-

экономических условиях требуется актуали-

зация и средств государственного регулиро-

вания, и задач.

В условиях модернизации экономи-

ки приобретают актуальность вопросы ор-

ганизации эффективного управления во 

всех сферах общества. Управление в сфе-

ре недропользования имеет существенную 

специфику, которая предопределена мно-

гими социально-экономическими фактора-

ми, в частности такими, как государствен-

ная собственность на недра и ресурсы недр 

(до момента извлечения соответствующих 

ресурсов из недр), исчерпаемость многих 

природных ресурсов (нефть, газ, твердые 

полезные ископаемые), специфика орга-

низации учета ресурсов недр (запасов по-

лезных ископаемых) и их оценки, необ-

ходимость учета интересов настоящего и 

будущих поколений при использовании 

ресурсов недр (первичных энергетических 

ресурсов, в том числе нефтяных, газовых) 

и т.д.

В целях определения основных направ-

лений совершенствования управления и вы-

явления вопросов правового регулирова-

ния в сфере недропользования необходимо 

обратиться к стратегическим и программ-

ным документам: Энергетической страте-

гии Российской Федерации до 2035 года, 

Стратегии развития геологической отрасли 

до 2035 года, Основам государственной по-

литики в области экологического развития 

Российской Федерации на период до 2030 

года, Основам государственной политики в 

области использования минерального сы-

рья и недропользования, Долгосрочной го-

сударственной программе изучения недр и 

воспроизводства минерально-сырьевой ба-

зы России на основе баланса потребления 

и воспроизводства минерального сырья, 

Доктрине энергетической безопасности.

Представляется, что цель правового ре-

гулирования отношений недропользования 

должна быть закреплена в Законе РФ «О не-

драх» с учетом целей государственной энер-

гетической политики в области недрополь-

зования и управления государственным 

фондом недр.

В Энергетической стратегии до 2035 го-

да также отмечены государственные задачи 

в сфере недропользования. В частности, это: 

— обеспечение условий для устойчивого, 

эффективного и экологически безопасно-

го воспроизводства минерально-сырьевой 

базы, с отношением среднегодового (за пя-

тилетний период) прироста балансовых за-

пасов основных видов топлива к среднего-

довым объемам их добычи не менее 1;

— расширение поисковых, геологораз-

ведочных и других работ по освоению труд-

ноизвлекаемых запасов и нетрадиционных 

видов углеводородного сырья, включая ме-

сторождения на арктическом шельфе;

— развитие рынка российских независи-

мых сервисных и инжиниринговых услуг в 

сфере недропользования. 

В связи с этим представляется целе-

сообразным в законе «О недрах» отразить 

те государственные задачи в сфере недро-

пользования, которые сформулированы в 

Энергетической стратегии.

Реализация задач, закрепленных в про-

граммных и стратегических документах, 

должна иметь соответствующее правовое 

обеспечение, при этом основные механиз-

мы реализации целесообразно закрепить на 

уровне закона. О необходимости совершен-

ствования законодательства о недрах было 

отмечено в Постановлении СФ ФС РФ от 

23 ноября 2018 года № 546-СФ «О реализа-

ции мероприятий по воспроизводству ми-

нерально-сырьевой базы и геологическо-

му изучению недр Российской Федерации». 

В частности, были выделены такие направ-

ления совершенствования законодательства 

о недрах, как:

— конкретизация правовых норм, ка-

сающихся геологического изучения недр и 
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воспроизводства минерально-сырьевой ба-

зы Российской Федерации;

— установление единых критериев при-

нятия решений о переходе права пользова-

ния участками недр к другому пользовате-

лю недр и др.

Отметим основные положения, которые 

целесообразно закрепить на уровне закона. 

Так, правовое регулирование в целях опти-

мизации управления, стимулирования вне-

дрения перспективных технологий добычи 

и интенсификации поисково-разведочных 

работ может осуществляться на уровне го-

сударственного регулирования путем при-

нятия соответствующих нормативных пра-

вовых актов, а также на уровне принятия 

корпоративных актов. В целях внедрения 

принципов сквозного управления место-

рождениями топливно-энергетических ре-

сурсов на всех стадиях — от поисковых 

работ до завершения разработки и ликви-

дации месторождения — целесообразно в 

Законе РФ «О недрах» закрепить правило 

о том, что производственная деятельность 

(технологический процесс), направленная 

на увеличение нефтеотдачи, является дея-

тельностью (технологическим процессом), 

связанной с недропользованием. Полага-

ем, что закрепление такого правила откро-

ет возможность установления налоговых 

льгот при применении новых технологий, 

направленных на увеличение нефтеотда-

чи при осуществлении деятельности (тех-

нологического процесса), связанной с не-

дропользованием. В сфере хозяйственной 

деятельности компаний по разработке ме-

сторождений важное место занимают рабо-

ты по подготовке технических проектов и 

иной проектной документации, связанной 

с пользованием недрами. С 31 мая 2020 года 

действуют изменения в часть первую ст. 23.2 

Закона «О недрах» (ФЗ от 2 декабря 2019 го-

да № 396-ФЗ), связанные с закреплени-

ем законодательно положений о разработке 

технологий геологического изучения, раз-

ведки и добычи трудноизвлекаемых полез-

ных ископаемых. В соответствии с действу-

ющей редакцией Закона «О недрах» состав и 

содержание технических проектов разработ-

ки месторождений полезных ископаемых 

определяются правилами подготовки техни-

ческих проектов разработки месторождений 

полезных ископаемых по видам полезных 

ископаемых, устанавливаемыми федераль-

ным органом управления государственным 

фондом недр по согласованию с уполномо-

ченными Правительством Российской Фе-

дерации федеральными органами испол-

нительной власти. Приказом Минприроды 

России от 20 сентября 2019 года № 639 ут-

верждены Правила подготовки технических 

проектов разработки месторождений угле-

водородного сырья. Правила устанавливают 

требования к составу и содержанию техни-

ческих проектов разработки месторождений 

углеводородного сырья. Анализ содержания 

Правил показал, что необходимо законода-

тельное определение технологического про-

цесса добычи полезного ископаемого.

Отдельно следует отметить вопросы пра-

вового регулирования такой части отноше-

ний в недропользовании, как разработка 

месторождений, содержащих углеводороды 

сланцевых формаций, сверхвязких нефтей и 

природных битумов, а также месторождений 

с трудноизвлекаемыми запасами. Примени-

тельно к вопросам, связанным с регулиро-

ванием отношений в области разработки 

месторождений, содержащих углеводороды 

сланцевых формаций, сверхвязких нефтей и 

природных битумов, в первую очередь целе-

сообразно рассмотреть содержание соответ-

ствующих терминов: «углеводороды слан-

цевых формаций», «сверхвязкие нефти», 

«природные битумы», «трудноизвлекаемые 

и нетрадиционные запасы углеводородов» 

и определить, какие виды объектов право-

отношений они характеризуют. В целом в 

литературе и в некоторых нормативных ис-

точниках сложился такой подход, что угле-

водороды относятся к видам полезных ис-

копаемых. Так, в ст. 8 Модельного кодекса о 

недрах и недропользовании для государств — 

участников СНГ определено, что полезны-

ми ископаемыми признаются содержащие-

ся в недрах природные минеральные обра-

зования, углеводороды и подземные воды, 

химический состав и физические свойства 

которых позволяют использовать их в сфере 

материального производства и потребления 
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непосредственно или после переработки [7]. 

Такое же определение содержится в статье 1 

об основных понятиях Закона «О недрах 

и недропользовании» Республики Казах-

стан [8]. В российском законе «О недрах», 

к сожалению, нет основных терминов и по-

нятий, применяемых в целях регулирования 

отношений недропользования. Отдельные 

термины, применяемые в целях регулиро-

вания отношений по установлению и взи-

манию налога на добычу полезных иско-

паемых, содержатся в Налоговом кодексе 

Российской Федерации. Во-первых, «угле-

водородное сырье» определяется как вид до-

бытого полезного ископаемого. В Налого-

вом кодексе Российской Федерации также 

определяется «залежь углеводородного сы-

рья», которой признается объект учета за-

пасов одного из видов полезных ископае-

мых, указанных в подп. 3 п. 2 ст. 337 НК РФ 

(за исключением попутного газа), в государ-

ственном балансе запасов полезных иско-

паемых на конкретном участке недр, в со-

ставе которого не выделены иные объекты 

учета запасов. Приведенные примеры сви-

детельствуют о том, что в российском зако-

нодательстве о недрах целесообразно было 

бы установить основные понятия «углеводо-

роды», «полезные ископаемые», «углеводо-

родное сырье» в целях регулирования отно-

шений, связанных с деятельностью в сфере 

недропользования, а также регламентиро-

вать технологический процесс извлечения 

из недр углеводородного сырья, доведения 

его до соответствующего качества.

Еще одна область государственного ре-

гулирования в недропользовании — это ли-

цензирование. Здесь можно отметить ряд 

вопросов, требующих совершенствования 

правового регулирования. Сфера недро-

пользования отнесена к реальному сектору 

экономики. 

Российская система пользования не-

драми является разрешительной, посколь-

ку основанием возникновения права поль-

зования недрами является индивидуальный 

акт соответствующего государственного ор-

гана. Как показывает практика, действую-

щая система лицензирования в сфере не-

дропользования не является совершенной. 

На практике возникают вопросы, связан-

ные, в частности, с определением правовой 

природы лицензии и лицензионных согла-

шений, прилагаемых к лицензии, с установ-

лением прав и обязанностей недропользо-

вателей и существенных условий лицензии, 

ответственности участников лицензион-

ных отношений, а также с определением 

прав государственных органов, принимаю-

щих решения об аннулировании действия 

лицензии. Законодательно не определены 

возможности и условия заключения, пред-

мет, существенные условия, права и обя-

занности, ответственность участников ли-

цензионных отношений. Вряд ли можно 

отнести существующие лицензии (лицензи-

онные соглашения) о пользовании участком 

недр к гражданско-правовым соглашени-

ям, поскольку отношения недропользова-

ния в целом не относятся к сфере граждан-

ско-правового регулирования. В литературе 

совершенно правильно было отмечено, что 

«наряду с лицензией, удостоверяющей пра-

во ее владельца на пользование участком 

недр, между уполномоченным государ-

ственным органом и пользователем недр 

может быть заключен договор, устанавли-

вающий условия пользования таким участ-

ком, а также обязательства сторон по выпол-

нению указанного договора (ст. 11 Закона 

о недрах). Однако в силу необязательности 

подобного договора он не приобрел замет-

ного значения в механизме правового регу-

лирования» [9].

Положения о заключении лицензионно-

го соглашения содержатся также в модель-

ном законодательстве государств — участни-

ков СНГ. Так, в ст. 58 Модельного кодекса о 

недрах [10] предусмотрено, что между упол-

номоченными на то органами государствен-

ной власти и владельцем лицензии может 

быть заключен договор, устанавливающий 

условия пользования участком недр, а так-

же обязательства сторон по выполнению 

указанного договора. Такой договор являет-

ся неотъемлемой составной частью лицен-

зии. Представляется целесообразным ввести 

правило о том, что лицензионный договор 

является неотъемлемой обязательной ча-

стью лицензии, в Закон «О недрах», что по-
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зволило бы упорядочить правовое регулиро-

вание в сфере лицензирования.

В области государственного учета и го-

сударственного надзора также необходи-

ма актуализация норм законодательства в 

сфере недропользования. Анализ норма-

тивных правовых актов и правопримени-

тельной практики показал, что в этой сфере 

не сложилась единообразная терминоло-

гия (например, до настоящего времени в 

региональных нормативных правовых ак-

тах встречаются термины «государственный 

экологический контроль», хотя фактически 

регламентируется государственный эколо-

гический надзор в соответствии с федераль-

ным законодательством); нет детального 

перечня видов регионального государствен-

ного экологического надзора; нормы раз-

рознены: находятся в разных статьях законо-

дательного акта либо в разных нормативных 

правовых актах. Нарастание актуальности и 

значимости проблемы рационального при-

родопользования и охраны окружающей 

среды требует адекватной реакции государ-

ства по ее разрешению и необходимость 

принятия прежде всего Федерального зако-

на «О государственной политике в области 

природопользования и охраны окружающей 

среды» прямого действия. 

Решению задач создания эффективной 

системы управления может способство-

вать опыт правового регулирования в сфе-

ре недропользования в государствах СНГ. 

Так, например, в Законе Республики Казах-

стан «О недрах и недропользовании» [11]

содержится глава 2 — «Государственное ре-

гулирование в сфере недропользования», 

в которой определены компетенция Пра-

вительства Республики Казахстан, а так-

же полномочия компетентных органов. 

В частности, изложены компетенции упол-

номоченного органа в области нефти и газа, 

уполномоченного органа в области государ-

ственной поддержки индустриально-инно-

вационной деятельности, уполномоченного 

органа по изучению и использованию недр 

и других специальных органов управления. 

Так, в частности, в компетенцию уполно-

моченного органа в области государствен-

ной поддержки индустриально-инноваци-

онной деятельности входит: утверждение 

положения о межрегиональных комиссиях 

по разведке и разработке общераспростра-

ненных полезных ископаемых; разработ-

ка и утв ерждение технических регламен-

тов, нормативных технических документов 

в области изучения и использования недр, а 

также в сфере недропользования в пределах 

своей компетенции; разработка и утв ержде-

ние положений о Государственной комис-

сии по запасам; разработка и утверждение 

совместно с уполномоченным органом в об-

ласти нефти и газа единых правил по раци-

ональному и комплексному использованию 

недр при разведке и добыче полезных иско-

паемых; разработка и утв ерждение совмест-

но с уполномоченным органом в области 

нефти и газа порядка приобретения това-

ров, работ и услуг при проведении опера-

ций по недропользованию; разработка и 

утв ерждение порядка осуществления госу-

дарственного мониторинга недр; определе-

ние поря  дка признания производственной 

деятельности (технологического процесса) 

субъектов индустриально-инновационной 

деятельности деятельностью (технологиче-

ским процессом), связанной с недропользо-

ванием, и др.

В целях совершенствования системы 

управления в сфере недропользования це-

лесообразно было бы использовать опыт 

создания специального уполномоченного 

органа в области государственной поддерж-

ки индустриально-инновационной деятель-

ности. 

В целом наряду с вопросами разра-

ботки в законодательстве о недрах еди-

ного терминологического (понятийного) 

аппарата в целях эффективного государ-

ственного регулирования отношений, ре-

гламентации технологического процесса 

извлечения полезных ископаемых из недр, 

разработки критериев отнесения участков 

недр к трудноизвлекаемым и т.д. целесо-

образно также усилить Закон Российской 

Федерации «О недрах» и закрепить принци-

пы государственного управления и регули-

рования. 
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