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Статья посвящена правовому обеспечению лицензирования недропользования, рассмотрению право-
вых основ лицензирования недропользования и государственной системы предоставления лицензий 
на пользование недрами. Представлены позиции ряда исследователей относительно данного институ-
та, определена его отраслевая принадлежность. Изучена нормативно-правовая база лицензирования 
недропользования, сделаны выводы, а также предложены меры по совершенствованию действующего 
законодательства в сфере недропользования.
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В настоящее время в российском законода-
тельстве применяется большой объем правовых 
средств, регламентирующих использование недр. 
В основе предоставления прав на пользование 
недрами лежит лицензионно-разрешительная 
система, которая позволяет сформировать пар-
тнерские отношения между органами государ-
ственной власти и местного самоуправления 
и частным бизнесом. Институт лицензирования 
является одним из инструментов обеспечения 
рационального недропользования, реализуемым 
за счет административных процедур, в последнее 
время все более часто внедряемых в правопри-
менительную деятельность органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.

Исходя из этого можно сделать вывод о том, 
что рассмотрение и анализ правового обеспече-
ния лицензирования недропользования пред-
ставляют собой достаточно актуальный и важный 
вопрос, поскольку именно доход от использо-
вания природных ресурсов является основной 
статьей бюджета Российской Федерации. Ли-
цензирование недропользования и в настоящее 

время является актуальной темой, даже несмотря 
на подробное исследование ее в различных ис-
точниках.

Законодательно лицензирование недрополь-
зования закреплено в первую очередь в Законе 
Российской Федерации от 21.02.1992 № 2395-1 
«О недрах»1.

На современном этапе развития базисом 
системы предоставления прав на недрополь-
зование является система лицензирования, 
которую можно назвать определенным поряд-
ком предоставления лицензий, включающим 
всестороннюю подготовку документов и их 
оформление. А. Л. Новоселов отмечает, что «од-
ним из основных принципов государственной 
системы лицензирования пользования недрами 
является принцип состязательности при выборе 
недропользователя» [6]. Подтверждением данной 
точки зрения можно назвать ст. 15 Закона РФ 

1  О недрах: Закон РФ от 21.02.1992 № 2395-1: ред. 
от 08.06.2020 (http://www.consultant.ru/document/
cons_doc_LAW_343; дата обращения 07.10.2020).
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«О недрах», которая гласит, что «одной из глав-
ных задач лицензирования недропользования 
является обеспечение равного доступа граждан 
и юридических лиц к получению лицензий». 
Следовательно, государство, являясь собствен-
ником всех природных ресурсов и недр, обяза-
но обеспечить равный доступ всех физических 
и юридических лиц к недропользованию, а также 
создать условия для справедливого распределе-
ния ресурсов между ними. То есть основной за-
дачей государственной системы лицензирования 
недропользования должно стать недопущение 
формирования естественных монополий в дан-
ной отрасли.

Однако, с другой стороны, согласно ч. 1 ст. 9 Кон-
ституции РФ «недра как природный ресурс должны 
использоваться и охраняться как основа жизни 
и деятельности народов России», а в соответствии 
с ч. 2 ст. 36 Конституции РФ «пользование и рас-
поряжение недрами не должны наносить ущерб 
окружающей среде и нарушать права третьих 
лиц»1. То есть «права государства как собствен-
ника одновременно с этим являются задачами 
экологической политики государства — субъекта 
власти, который обязан использовать недра как 
основу жизни и деятельности народов, прожива-
ющих на территории Российской Федерации» [1].

Также можно говорить о том, что «недра, яв-
ляясь одним из наиболее важных стратегических 
ресурсов, должны использоваться в качестве 
средства обеспечения безопасности и обороны 
страны. Кроме того, изучение и освоение недр — 
это достаточно трудоемкий и затратный процесс, 
который связан с рисками и требует больших 
денежных вложений, а также развитую матери-
ально-техническую базу» [9]. Данная деятель-
ность заключается в изучении месторождений 
природных ископаемых, освоении их, развитии, 
а также в использовании добываемых ресурсов.

Можно говорить о том, что одной из целей 
системы лицензирования недропользования 
должны стать, с одной стороны, соблюдение 
рационального и безопасного использования 
недр и природных ресурсов, а с другой сторо-
ны — охрана окружающей среды и сохранение 
природного богатства нашей страны для будущих 
поколений. Это условие должно стать беском-
промиссным требованием при предоставлении 
права на недропользование.

Следовательно, лицензия, которая подтвержда-
ет право на недропользование, должна предостав-

1  Конституция Российской Федерации: приня-
та всенар. голосованием 12.12.1993; с изм., одобр. 
в ходе общерос. голосования 01.07.2020 (http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_28399; дата об-
ращения 07.10.2020).

ляться лишь ограниченному кругу лиц, которые 
соответствуют вышеописанным требованиям. 
Также необходимо подчеркнуть, что действу-
ющее законодательство Российской Федерации 
включает целый ряд ограничений, которые при-
меняются по отношению к физическим и юриди-
ческим лицам и обусловлены особой ценностью 
и значимостью используемых ими природных 
ресурсов и недр. Кроме того, может быть наложен 
запрет на недропользование в случаях прямой 
угрозы безопасности государства и окружающей 
среды, а также при непосредственной близости 
населенных пунктов к участкам добычи ресур-
сов, что может повлечь за собой нанесение вреда 
здоровью и жизни проживающих там граждан.

Необходимо определить и проанализировать 
правовую природу лицензирования недрополь-
зования. В последнее время все чаще признается 
публично-правой характер лицензии на пользо-
вание недрами. Лишь ограниченный круг ученых 
и юристов представляют лицензию в качестве 
гражданско-правовой сделки [3]. Данная позиция 
противоречит мнению большинства и заслужи-
вает определенной критики.

В связи с этим правильным стоит считать по-
зицию Ж. С. Елюбаева, который утверждает, что 
«правовой режим лицензирования представляет 
собой специальный административно-правовой 
режим, характеризующийся наличием волеизъ-
явления субъекта на добровольное приобретение 
данного правового статуса, структура которого 
отличается преобладанием позитивных особен-
ностей» [4].

Основные правила и принципы, которые регу-
лируют сферу недропользования и устанавлива-
ют отношения подчинения недропользователей 
органам государственной власти и местного 
самоуправления, закреплены государством 
в законодательстве. Правоотношения в сфере 
недропользования носят публично-правовой 
характер; данный факт зафиксирован прежде 
всего в Основном Законе государства. Так, в со-
ответствии с ч. 2 ст. 36 Конституции Российской 
Федерации «владение, пользование и распоря-
жение природными ресурсами и недрами осу-
ществляются их собственниками свободно, при 
этом не нарушая права народов, проживающих 
на территории России, третьих лиц и не нанося 
ущерб окружающей среде» [2]. Кроме того, ст. 42 
и 58 Конституции Российской Федерации опре-
деляют «право человека и гражданина на благо-
приятную окружающую среду и предписывают 
обязанность охранять природные богатства» [10].

Также необходимо провести анализ п. 10 
ч. 2 ст. 22 Закона РФ «О недрах», который гла-
сит, что «владелец лицензии на право недро-
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пользования должен начать добычу полезных 
ископаемых в установленный срок; а в случае, 
если недропользователь не выполнил данное 
условие и не начал осуществлять пользование 
недрами в установленном объеме, государство 
имеет право досрочно прекратить действие ли-
цензии» [3]. Представленные аргументы в полной 
мере доказывают публично-правовую природу 
лицензирования недропользования.

Следующим шагом необходимо определить 
отраслевую принадлежность лицензирования 
недропользования. А. И. Перчик определяет его 
как институт горного права, который утвержда-
ет единый порядок предоставления лицензий 
будущим пользователям недр [7].

В свою очередь О. М. Теплов интерпрети-
рует содержание института лицензирования 
недропользования более широко; поскольку он 
считает необходимым рассматривать не толь-
ко нормы, подробно описывающие основания 
предоставления лицензий на право пользования 
недрами, но и нормы, которые предполагают 
изъятие предоставленных прав, а также порядок 
и процедуру данного отчуждения [8].

Так как лицензирование недропользования 
является составной частью права недропользо-
вания, представляется необходимым определе-
ние его места в данной отрасли права. Для этого 
нужно рассмотреть нормативно-правовую базу 
лицензирования пользования недрами.

В первую очередь оно регулируется Конститу-
цией РФ, которая закрепляет цели, задачи прин-
ципы недропользования в качестве основных 
постулатов данной отрасли. Следующей ступенью 
является федеральное законодательство Рос-
сийской Федерации, в систему которого входит 
вышеназванный Закон РФ «О недрах». В данном 
нормативно-правовом акте более подробно рас-
крываются установленные Основным Законом 
положения, такие как определение понятия «ли-
цензия на право пользования недрами»; права 
физических и юридических лиц, предоставляемые 
лицензией; содержание лицензии; характеристика 
государственной системы лицензирования и др. 
Еще одним немаловажным нормативно-право-
вым актом в сфере природопользования явля-
ется Постановление ВС РФ от 15.07.1992 № 3314-1 
«О порядке введения в действие Положения о по-
рядке лицензирования пользования недрами»1. 

1  О порядке введения в действие Положения о по-
рядке лицензирования пользования недрами: Поста-
новление Верховного Совета Российской Федерации 
от 15.07.1992 №3314-1: ред. от 05.04.2016 (http://www.
consultant.ru/document/cons_doc_LAW_852/92d969e2
6a4326c5d02fa79b8f9cf4994ee5633b; дата обращения 
07.10.2020).

Также в данную категорию следует отнести такие 
нормативно-правовые акты, как ФЗ «Об охране 
окружающей среды»2; ФЗ «Об особо охраняемых 
природных территориях»3; ФЗ «Об охране атмос-
ферном воздухе»4, который регулирует деятель-
ность по охране атмосферного воздуха и призван 
обеспечить право граждан на благоприятную 
окружающую среду [2].

Поскольку институт лицензирования недро-
пользования носит публично-правовой характер, 
право на предоставление лицензий физическим 
и юридическим лицам имеет лишь ограниченный 
круг органов государственной власти, а конкрет-
нее — Федеральное агентство по недропользо-
ванию; положение о нем утверждено Постанов-
лением Правительства Российской Федерации 
от 17.06.2004 № 293-П5. Данный документ также 
входит в нормативно-правовую базу лицензиро-
вания недропользования.

Итак, порядок лицензирования в сфере поль-
зования недрами призван обеспечить соблюде-
ние прав физических и юридических лиц на па-
ритетные возможности в процессе распределения 
лицензий на участки недр. Кроме того, согласно 
Конституции Российской Федерации лицензи-
рование недропользования должно создавать 
условия для рационального и безопасного при-
родопользования, которое не оказывало бы нега-
тивное влияние на окружающую среду. Данная 
установка является конституционным правом 
человека и гражданина, охраняемым законом [5].

Однако на практике в настоящее время систе-
ма лицензирования недропользования не может 
в достаточной степени предоставить физическим 
и юридическим лицам, являющимся пользова-
телями недр, необходимые гарантии, а также 
обеспечить эффективное, рациональное и без-
опасное использование недр, не идущее в разрез 
с интересами общества и государства. Причи-
нами этого служит ряд обстоятельств.

2  Об охране окружающей среды: Федеральный 
закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ  (http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_34823; дата обращения  
07.10.2020).

3  Об особо охраняемых природных территориях: 
Федеральный закон от 14.03.1995 № 33-ФЗ (http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_6072; дата 
обращения 07.10.2020).

4  Об охране атмосферного воздуха: Федеральный 
закон от 04.05.1999 № 96-ФЗ (http://www.consultant.
ru/document/cons_doc_LAW_22971; дата обращения 
07.10.2020).

5  Об утверждении Положения о Федеральном 
агентстве по недропользованию: Постановление 
Правительства РФ от 17.06.2004 № 293-П: ред. от 
23.09.2020 (http://www.consultant.ru/document/cons_
doc_LAW_48132; дата обращения  07.10.2020).
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Одним из них является законодательный 
недостаток, который заключается в нечетком 
определении понятий «лицензия» и «разреше-
ние». В первую очередь речь идет о Законе РФ 
«О недрах», который определяет лицензию как 
«специальное государственное разрешение», 
тем самым приравнивая два этих понятия и от-
нося их к одной категории, несмотря на то что 
тождественными они не являются. Решением 
данной проблемы могут послужить поправки, 
которые необходимо внести в законодательство 
Российской Федерации и которые разграничат 
вышеназванные понятия.

Соответственно, документ, который предо-
ставляет его обладателю право на пользование 
недрами, необходимо определять только в ка-
честве лицензии, тогда как разрешение — это 
процесс, который связан с предоставлением 
физическим и юридическим лицам органами 
государственной власти конкретного участка 
земной поверхности для осуществления деятель-
ности по пользованию недрами. Таким образом, 
лицензия предоставляет право на определен-
ную деятельность в принципе, в данном случае 
на пользование недрами, а разрешение — это 
право на получение конкретного участка недр 
для осуществления таковой деятельности.

Сопутствующим вопросом также является 
проблема четкого соотнесения понятий «лицен-
зия» и «лицензионное соглашение». Последнее 
закреплено в ст. 11 Закона РФ «О недрах», которая 
предполагает, что его главной целью является 
увеличение сферы договорного регулирования 
правоотношений в области недропользования. 
Это послужило причиной отнесения его неко-
торыми учеными и исследователями к разряду 
гражданско-правового договора.

Однако существует также позиция других 
авторов, которые не находят в лицензионном 

соглашении общности с данной категорией до-
говора; это объясняется тем фактом, что пра-
воустанавливающим актом является именно 
лицензия, определяющая права и обязаннос
ти сторон, сроки, основные положения и т. п. 
Поэтому лицензионное соглашение не должно 
противоречить лицензии, так как заключается 
на ее основании. Таким образом, можно сде-
лать вывод о том, что статья о лицензионном 
соглашении противоречит публично-правовой 
основе лицензирования недропользования, по-
этому его необходимо исключить из Закона РФ 
«О недрах».

Итак, подводя итог высказанному, мож-
но говорить о том, что в современной России 
полностью сформировалась государственная 
система по предоставлению лицензий на пра-
во недропользования, которая функциониру-
ет уже несколько десятилетий и планомерно 
развивается. Однако на данный момент она 
до сих пор имеет некоторые проблемы; сре-
ди них несостоятельность в обеспечении без-
опасного недропользования, не наносящего 
вред окружающей среде и обществу, а также 
невозможность в полной мере предоставить 
пользователям недр некоторые гарантии. При-
чинами этого служат определенные недостатки 
в законодательной базе, которые связаны с не-
достаточной проработкой понятий «лицензия», 
«разрешение» и «лицензионное соглашение» 
и их соотнесением между собой. Для решения 
данной проблемы представляется необходимым 
внести определенные поправки в законодатель-
ство Российской Федерации. Также необходимо 
усилить контроль за деятельностью пользова-
телей недрами для того, чтобы природополь-
зование не наносило ущерб окружающей среде 
и не нарушало право граждан на благоприятные 
условия жизни.
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