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Автор анализирует нерешенные проблемы нормативного регулирования, 
накопившиеся за 25 лет действия Закона РФ «О недрах» в недропользовании – на всех 
этапах от геологического изучения недр до ликвидации горного производства, 
которые создают административные барьеры для развития геологоразведочных 
и горных проектов, неоправданно повышают экономические и правовые риски для 
недропользователей, снижают стимулы для инвестирования в геологическую и горную 
отрасли. По мнению автора, в сложившихся экономических и геополитических условиях 
особенно актуальна для России разработка Горного Кодекса РФ, как нового 
всеобъемлющего законодательного акта, систематизирующего нормы 
недропользования, геологоразведочной и горнодобывающих отраслей. Это позволит 
комплексно и во взаимной увязке учесть все накопившиеся проблемы и, в конечном 
итоге, способствовать модернизации и эффективному инвестиционному развитию 
добывающих отраслей, обеспечивающих более 50% поступлений в бюджет России
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П рошлый  год  ознаменовался  юбилей-
ной датой – прошло 25 лет с момента 
принятия в России Закона РФ «О нед-
рах»,  который положил начало прин-
ципиально новому порядку пользова-

ния недрами на всех этапах изучения и промыш-
ленного  освоения  месторождений  полезных 
ископаемых.  За  этот  период  создана  обширная 
нормативная  и  методическая  база,  выпущены 
десятки  подзаконных  актов  и  ведомственных 
документов,  да  и  в  сам  Закон  РФ  «О  недрах» 
внесены  (и  продолжают  вноситься)  многочис-
ленные изменения и дополнения. 

В  то  же  время  практика  недропользования 
на всех этапах от геологического изучения недр 
до ликвидации горного производства показыва-
ет,  что  существует  еще целый ряд  нерешенных 
проблем нормативного регулирования, которые 

создают  административные  барьеры  для  раз-
вития  геологоразведочных  и  горных  проектов, 
неоправданно повышают экономические и пра-
вовые риски для недропользователей, снижают 
стимулы  для  инвестирования  в  геологическую 
и  горную  отрасли.  На  некоторых  таких  про-
блемах  (которыми,  конечно  же,  далеко  не  ис-
черпывается  список  вопросов  к  регулированию 
в  сфере  недропользования)  предлагается  оста-
новиться подробнее. 

Лицензионные границы
В 1992 г. при выдаче первых лицензий на право 
добычи  действующим  горным  производствам 
пространственные  границы  лицензионных 
участков  определялись  в  соответствии  с  грани-
цами  существующих  на  тот  момента  горных 
отводов.  При  этом  в  лицензионные  границы 
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в целом ряде случаев не вошли запасы флангов 
месторождений,  их  глубоких  горизонтов  или 
иных частей. Далеко не всегда технический про-
ект на разработку месторождения охватывал все 
его части, соответственно, в границы горного от-
вода, а после 1992 г. – и в лицензионные грани-
цы, не вошли отдельные части месторождений. 
С развитием горных проектов у недропользова-
телей ожидаемо возникали потребности в при-
резке  запасов,  увеличении  глубин  и  границ  от-
крытой разработки, вводе в эксплуатацию новых 
шахтных  горизонтов,  да  и  просто  в  получении 
дополнительных участков недр для проведения 
новых выработок, разноса бортов карьера и реа-
лизации  других  технологических  решений.  От-
сутствие заявительного характера на получение 
права пользования на такие участки недр застав-
ляло недропользователей приобретать их через 
процедуру аукциона или конкурса. Постановле-
ние Правительства РФ № 429 «Об утверждении 
Положения  об  установлении  и  изменении  гра-
ниц участков недр…» появилось только в 2012 г., 
это  был  качественный  прорыв,  позволивший, 
минуя аукционные процедуры, получить в поль-
зование  необходимые  «прирезки»,  исправить 
технические ошибки в описании лицензионных 
границ. Но за 20 лет до выхода этого постановле-
ния у очень многих горных предприятий на од-
ном производственном объекте  (шахта, разрез, 
карьер) появилось несколько юридически само-
стоятельных  лицензионных  участков,  имеющих 
смежные  границы  и  принадлежащих  одному 
недропользователю.  Известны  примеры,  когда 
число  таких  смежных  участков  на  одной шахте 
или  разрезе  достигает  четырех-пяти,  причем 
большая  часть  участков  имеет  незначительные 
размеры, небольшую долю в общих запасах по-
лезного ископаемого, нередко и добыча на них 
как таковая не ведется. 

Таким образом,  складывается  парадоксаль-
ная ситуация – на одном предприятии, в рамках 
единого  горнодобывающего  комплекса,  объ-
единенного  общим  техническим проектом раз-
работки,  учтено  несколько  лицензий  на  право 
недропользования с разными сроками действия 
лицензий, нередко с отличающимися условиями 
недропользования по уровню добычи и другим 
обязательствам, но принадлежащие одному нед-
ропользователю.  Это  приводит  к  неоправдан-
ным  дополнительным  затратам  на  дублирова-
ние статистической отчетности и учета движения 
запасов  и  потерь  полезного  ископаемого,  уве-
личивается  количество  объектов  контрольных 
проверок со стороны  государственных органов, 
возникают  риски,  связанные  с  неопределенно-
стью  продления  сроков  действия  лицензий  на 
отдельные части технологического комплекса по 

добыче, ведет к сложному и неоднозначному от-
ражению запасов по конкретному предприятию 
(карьер, шахта) в Государственном балансе.

Примером  сложностей,  к  которым  приво-
дит такая ситуация, является введенная в 2017 г. 
форма  статистической  отчетности  1-РСПИ  (Ры-
ночная  стоимость  полезных  ископаемых).  Раз-
бивка данных по прогнозу добычи на 25-летний 
период, выполненная по отдельным лицензиям, 
приводит к искажению общих сведений относи-
тельно  количества  объектов  добычи  в  различ-
ные периоды (ведь по части лицензий добыча не 
ведется или вообще не предусмотрена).

Предлагается  разработать  и  ввести  в  дей-
ствие  нормативный  механизм  объединения 
смежных  лицензий  с  параллельной  унифика-
цией  срока  действия  и  условий  новой  объеди-
ненной  лицензии.  Основными  критериями  для 
такого  объединения  лицензий  должны  быть 
следующие:  лицензии  на  право  добычи  при-
надлежат  одному  недропользователю,  имеют 
смежные пространственные границы, относятся 
к одному технологическому комплексу по добы-
че (карьер, разрез, шахта и т.д.), горные работы 
на  них  ведутся  в  рамках  единого  технического 
проекта на разработку. 

Введение  такой  возможности  объединения 
смежных  лицензионных  участков  обеспечит 
упрощение  и  сокращение  административных 
процедур  (барьеров),  учета  и  контроля  лицен-
зий,  повысит  информационную  прозрачность 
недропользования  на  конкретных месторожде-
ниях и в целом по России.

Лицензионные обязательства
Основными (существенными) обязательствами ли-
цензий на право недропользования являются сро-
ки проведения геологоразведочных работ, утверж-
дения запасов, разработки проектной документа-
ции, начала строительства и ввода в эксплуатацию 
горнодобывающего производства, выхода на про-
ектную  производственную  мощность  по  добыче 
полезного  ископаемого.  Чаще  всего  выполнение 
этих обязательств зависит не только от внутренних 
факторов  (технических  и  финансовых  возможно-
стей недропользователя), но в большей степени от 
внешних: общей экономической ситуации, уровня 
текущих и перспективных цен и  спроса на мине-
ральное  сырье,  наличия  объектов  транспортной 
и  энергетической  инфраструктуры,  решения  зе-
мельных  вопросов,  ограничивающих  факторов, 
неучтенных при лицензировании объекта. Иными 
словами, в каждом конкретном случае возможны 
объективные  причины  невыполнения  или  несво-
евременного  выполнения  лицензионных  сроков 
и  обязательств.  Действующая  нормативная  база 
недропользования  не  предусматривает  измене-
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ний лицензионных сроков и обязательств (особен-
но  просроченных)  по  объективным  технологиче-
ским или экономическим причинам. Так, несмотря 
на то, что ст. 12 Закона РФ «О недрах» прямо ука-
зывает,  что  «в случае значительного изменения 
объема потребления произведенной продукции 
по обстоятельствам, не зависящим от пользо-
вателя недр, сроки ввода в эксплуатацию объек-
тов, определенные лицензионным соглашением, 
могут быть пересмотрены органами, выдавши-
ми лицензию на пользование участками недр, на 
основании обращения пользователя недр»  –  не 
существует правового механизма, который позво-
лил бы вносить изменения в лицензию (или при-
останавливать  ее  действие)  по  экономическим 
причинам. 

В 2015  г. был  запущен процесс актуализации 
лицензий,  призванный  привести  лицензионные 
соглашения  и  обязательства  к  единому  формату 
и  решить  комплекс  вопросов  с  лицензиями,  по 
которым  не  выполняются  обязательства.  Первая 
задача успешно выполнена, многие лицензии ак-
туализированы,  обязательства  приведены  к  еди-
ному формату, числовые параметры обязательств 
(например, уровень добычи или объемы ГРР)  те-
перь определяются  проектной документаций. Но 
вот  лицензии,  по  которым имеются невыполнен-
ные  обязательства,  остались  за  бортом  процесса 
актуализации, в них так и остаются зафиксирован-
ные  цифры  добычи  и  сроки,  которые  уже  давно 
истекли  (и  именно  поэтому  они  не  могут  быть 
изменены по заявке недропользователя). Необхо-
димым шагом для  разрешения  сложившейся  си-
туации является своеобразная амнистия по таким 
обязательствам, с «перезагрузкой» лицензионных 
обязательств и сроков с учетом объективной оцен-
ки по каждому объекту лицензирования. Конечно, 
если  по  лицензии  за  все  время  ее  действия  со-
всем ничего не делалось,  то правомерно ставить 
вопрос о прекращении пользования недрами. Но 
если  недропользователь,  например,  провел  раз-
ведку объекта, но не приступил к строительству по 
экономическим  причинам  (всем  памятны  волны 
экономических  кризисов  последних  10  лет),  то 
это уже другая ситуация, требующая взвешенного 
подхода.  В  любом  случае  необходим  порядок, 
в  соответствии  с  которым две  стороны  (а  лицен-
зия – это фактически договор) – государство и нед-
ропользователь  –  имели  бы  возможность  кор-
ректировать лицензионные обязательства и сроки 
в  соответствии с вновь возникающими объектив-
ными обстоятельствами  (экономическими,  техно-
логическими, юридическими и т.д.). 

Уровень добычи
До актуализации лицензий на право недрополь-
зования  большая  их  часть  содержала  конкрет-

ные цифры ежегодной добычи полезного иско-
паемого,  а  любые  отклонения фактической  до-
бычи, как в меньшую, так и в большую сторону 
могли по усмотрению контролирующих органов 
трактоваться  как  нарушение.  Сейчас  ситуация 
изменилась  в  лучшую  сторону  –  в  лицензиях 
указывается не конкретная цифра, а уровень до-
бычи  «в  соответствии  с  техническим  проектом 
разработки». Тем не менее, проблема в какой-то 
мере осталась неразрешенной. Ежегодные фак-
тические отклонения уровня добычи от проекта 
(календарного плана добычи проекта) являются 
достаточно  обычной  ситуацией.  Причин  этому 
много,  ведь  проект  составляется  на  несколь-
ко  лет  (а  то  и  десятков  лет)  вперед,  и  пред-
усмотреть по годам все изменения, с которыми 
сталкивается  в  процессе  эксплуатации  горное 
предприятие  и  которые  оказывают  влияние  на 
добычу  (спрос  на  продукцию,  горно-геологиче-
ские  условия,  аварии  и  техническое  состояние 
техники, логистические факторы и др.), конечно 
же, проект на разработку не в состоянии. 

В итоге многие горные предприятия для со-
гласования  ежегодных  планов  развития  горных 
работ  Ростехнадзором  вынуждены  постоянно 
(практически  ежегодно)  корректировать  техни-
ческие  проекты  на  разработку  даже  в  случаях 
незначительного  отклонения  от  календарных 
планов  по  добыче.  Контролирующими  органа-
ми при проведении проверок,  в  свою очередь, 
не  учитываются  все  эти  изменяющиеся  обсто-
ятельства,  а  любое  отклонение  уровня  добычи 
от  зафиксированного  в  проекте  трактуется  как 
нарушение. 

Предлагается  ввести  нормативное  закреп-
ление  допустимых  отклонений  уровней  еже-
годной добычи от согласованных в технических 
проектах в части исполнения требований лицен-
зионных соглашений на право добычи. 

Запасы
В  коренном  реформировании  нуждается  Госу-
дарственный  баланс  полезных  ископаемых  РФ, 
принципы  его  формирования  и  сама  система 
государственной  геолого-экономической  оцен-
ки  и  экспертизы  месторождений.  Сейчас  Го-
сударственным  балансом  учитываются  в  каче-
стве  балансовых  (т.е.  экономических)  запасов 
многочисленные  объекты,  разработка  которых 
экономически  нецелесообразна  ввиду  отсут-
ствия  инфраструктуры,  необходимого  качества 
полезного ископаемого, сложных горнотехниче-
ских  условий  разработки,  отсутствия  оптималь-
ной  технологии,  сложившейся  конъюнктуры  на 
конкретное  минеральное  сырье.  Необходима 
современная  оценка  состояния  Государствен-
ного  баланса  с  учетом  актуальных  требований 
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рынка,  стратегий  развития  различных  отраслей 
промышленности  и  энергетики,  международ-
ных  стандартов  оценки  минеральных  ресурсов 
и  запасов.  Это  позволит  объективно  оценить 
состояние  минерально-сырьевой  базы  России, 
определить приоритетные направления ее раз-
вития,  сформировать и поддержать  со  стороны 
государства  конкретные  программы  в  горнодо-
бывающей отрасли и в регионах. 

Сама  система  подготовки  к  лицензирова-
нию  объектов  для  добычи  должна  базировать-
ся,  в  том числе,  и на независимом аудите мес-
торождений,  проведенном по международным 
стандартам.  Правовая  основа  для  этого  уже 
существует,  с  2011  г.  Россия  является,  наря-
ду  с  основными  горнодобывающими  страна-
ми,  членом  CRIRSCO  (Международный  комитет 
по  стандартам отчетности о  ресурсах и  запасах 
ТПИ),  а  Кодекс  НАЭН  (Кодекс  публичной  отчет-
ности  о  результатах  геологоразведочных  работ, 
ресурсах  и  запасах)  признан мировым  сообще-
ством.  Но,  к  сожалению,  российские  государ-
ственные  регуляторы  и  финансовые  институты 
не имеют внутренней нормативной базы по ис-
пользованию национального стандарта. В итоге 
на  практике  российские  объекты  оцениваются 
в  соответствии  с  зарубежными  стандартами, 
например, по кодексу JORC. Больше того, напри-
мер, Европейская комиссия по ценным бумагам 
и биржам (EMCA) включила в свои нормативные 
документы Кодекс НАЭН в качестве применимо-
го  стандарта,  в  то  время  как  ЦБ  РФ  и Минфин 
вряд ли даже знают о его существовании. 

Необходима  государственная  поддержка 
для  внедрения  национального  Кодекса  оценки 
запасов  в  российскую  практику.  По  этому  пути 
уже  прошли  страны,  где  традиционно  сильно 
государственное регулирование в недропользо-
вании, например, Казахстан и Монголия. 

Примеры проблемных вопросов российского 
недропользования, конечно же, далеко не исчер-

пываются вышеизложенным. Весьма актуальным 
для  горного  производства,  например,  является 
исключение  обязательного  регулирования  про-
цессов  обращения  со  вскрышными  и  вмещаю-
щими  горными  породами,  а  также  с  хвостами 
обогащения,  относящимися  сейчас  к  отходам  V 
класса  опасности,  или  введение  упрощенного 
(заявочного) порядка получения права добычи на 
общераспространенные  полезные  ископаемые 
для  целей  строительства  горных  предприятий 
и их объектов инфраструктуры. 

За  период  действия  Закона  РФ  «О  недрах» 
накоплен,  с  одной  стороны,  огромный  опыт 
правового  регулирования  в  сфере  недрополь-
зования,  с  другой  стороны,  выявились  много-
численные факторы и примеры несовершенства 
и  противоречивости  существующей  норматив-
ной  базы.  Что-то  из  них  частично  нивелирова-
лось внесением десятков изменений в Закон РФ 
«О недрах», сопутствующими подзаконными ак-
тами,  постановлениями  Правительства  РФ,  но 
и эти положительные изменения, в ряде случаев 
решая одну проблему, порождали целый букет 
новых. Представляется, что в сложившихся эко-
номических  и  геополитических  условиях  осо-
бенно  актуальной для  России  стала  разработка 
Горного Кодекса РФ, как нового всеобъемлюще-
го  законодательного  акта,  систематизирующего 
нормы  недропользования,  геологоразведоч-
ной  и  горнодобывающих  отраслей.  Разработка 
Горного  Кодекса  РФ  позволит  комплексно  и  во 
взаимной увязке учесть все накопившиеся проб-
лемы  и,  в  конечном  итоге,  способствовать  мо-
дернизации  и  эффективному  инвестиционному 
развитию добывающих отраслей, обеспечиваю-
щих более 50% поступлений в бюджет России. За 
новейший период России разработаны и давно 
успешно  действуют  кодексы  для  всех  состав-
ных  частей  природопользования  –  Земельный, 
Воздушный,  Водный  кодексы  РФ,  исключение 
составляют до сих пор только недра России.  
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Abstract. The author analyzes the unsolved problems of regulatory regulation that have accumulated over 25 years of the RF Law “On Subsoil” in subsoil use 
- at all stages from geological study of subsoil to the elimination of mining, which create administrative barriers to the development of geological exploration 
and mining projects, unnecessarily increase economic and legal risks for subsoil users, reduce incentives for investing in the geological and mining industries. 
In the opinion of the author, in the current economic and geopolitical conditions, the development of the Mining Code of the Russian Federation as a new 
comprehensive legislative act, the systematizing norm of subsoil use, exploration and mining industries is especially relevant for Russia. This will allow to take 
into account all the accumulated problems and, in the final analysis, contribute to the modernization and efficient investment development of the extractive 
industries that provide more than 50% of the revenues to the Russian budget.
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