
ППереход России к рыночной экономике кардинально
изменил управленческие функции органов исполни�

тельной власти всех уровней. Основным регулятором от�
ношений между государством и бизнесом стала система
законодательных и подзаконных актов во главе с Консти�
туцией Российской Федерации, с дальнейшей детализаци�
ей по отраслям права. Приходится констатировать, что
на сегодняшний день общепризнанной единой классифи�
кации отраслей права в стране не существует. Одним из
следствий такого положения является тот факт, что гор�
ное право — самостоятельная отрасль в официальной
классификации научных специальностей ВАК, отражаю�
щей позицию государства к конструированию системы от�
раслей российского права, в этой системе отсутствует.

Сейчас правоведы чаще всего относят горное право к
экологическому или природоресурсному и даже, как и в
XVIII в., при Екатерине II [1], к земельному. Не включаясь
в дискуссию по этой проблеме, хочется поддержать точку
зрения профессоров Б. Д. Клюкина и О. М. Теплова, пола�
гающих, что «…целесообразно вернуться к наименова�
нию отрасли права «горное право», а также к наименова�
нию отрасли законодательства «горное законодательст�
во» (вместо «законодательство о недрах» и «право недро�
пользования»)» [2], так как это комплексная отрасль права,
точнее, межотраслевой комплекс юридических норм [3], затра�
гивающий совокупность различных отраслей права
(гражданского, аграрного, водного, лесного и т. д.). Из
вышесказанного следует, что в горном законодательстве

необходимо оперировать «горными отношениями», а не
«отношениями недропользования», которые являются
составной, неотъемлемой частью горных отношений.

Как правило, основу правового массива соответству�
ющей отрасли права составляют кодексы. В юридичес�
ком словаре [3, с. 304] указывается, что «Кодекс (от ла�
тинского codex — собрание законов) — сводный законо�
дательный акт, в котором объединяются и систематизи�
руются правовые нормы, регулирующие сходные между
собой однородные общественные отношения». При
этом кодекс может объединять не только отрасли и/или
подотрасли права, но и отрасли законодательства, осо�
бенно в тех случаях, когда речь идет о комплексной от�
расли, к каковой относится горное право.

В настоящее время в сфере горного производства
роль базового закона играет Федеральный закон «О
недрах», принятый в 1992 г. и вышедший в свет в обнов�
ленной редакции в 1995 г. С тех пор в него внесено более
десятка поправок, не затрагивающих основополагающих
принципов самого закона. МПР России планирует и да�
лее ограничиться внесением поправок, хотя необходи�
мость кардинальной переработки закона либо создания
кодифицированного законодательного акта доказана по�
давляющим большинством специалистов и ученых. Недо�
статки действующего Закона «О недрах» всем хорошо из�
вестны и в полной мере отражены в печати. Напомним о
некоторых из них. Прежде всего необходимо отметить
узкую направленность самого закона. По существу, это за�
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В поиске путей совершенствования российской законодательной базы недропользования в последнее время сформироJ

вались два основных подхода, сторонники которых четко обозначили свои позиции. Первые, а это большинство предстаJ

вителей горного бизнеса, горной науки, геологи — назовем их «специалисты» — выступают за кардинальные изменения

в российском горном праве, логическим завершением которых должно стать принятие Горного кодекса РФ, содержащеJ

го полный свод юридических норм, необходимых для осуществления всех процессов недропользования. Вторые — в

большинстве своем юристы, представители государственных органов власти — считают, что на современном этапе разJ

вития законодательства в России реализовать на практике идею кодификации весьма трудно и поэтому предлагают идJ

ти по пути совершенствования норм действующих законов. И те, и другие приводят веские доводы в защиту своих позиJ

ций. Публикуемые ниже статьи отражают принципиальное мнение авторов и их сторонников в отношении разработки и

принятия Горного кодекса РФ и позволяют читателям взглянуть на проблему как бы с двух сторон. При этом журнал не

преследует цели пополнить ряды сторонников или противников кодификации. Напротив, надеемся, что эти публикации

положат начало серьезному обсуждению и совместному поиску путей решения важнейшей задачи совершенствования

горного законодательства — основы цивилизованного и эффективного недропользования в России.



кон «О минерально�сырьевых ресурсах». Другие вопросы
в нем затронуты лишь частично и в декларативной фор�
ме. Но недра представляют собой совокупность различ�
ных компонентов с их характерными особенностями,
свойствами и признаками (тепло недр, подземные естест�
венные или искусственно созданные полости, мигрирую�
щие жидкие и газообразные смеси, энергетические поля,
внутрипланетные потоки и пр.). При этом любое техно�
генное воздействие на недра (изъятие вещества, механи�
ческое, статическое, энергетическое воздействия и пр.)
непременно отражается на других компонентах недр —
геологической среде. Еще более крупный недостаток За�
кона «О недрах» заключается в недостаточно полном от�
ражении функционирования горных производств, гор�
ных предприятий, в том числе предприятий малого и
среднего бизнеса, сервисного обслуживания, их правово�
го статуса, проблем банкротства, слияния и поглощения
предприятий. Неполно отражена экологическая безопас�
ность недр и недропользования. Отсутствуют основы спе�
циального налогового режима, включающего систему
платежей, налогов и сборов и способствующего инвести�
ционной привлекательности недропользования. Это да�
леко не полный перечень горных отношений, не нашед�
ших отражения в действующем Законе «О недрах».

В поисках новых трактовок кодифицированного гор�
ного закона за истекший период подготовлено более де�
сятка проектов, а инициатива его создания уходит в допе�
рестроечный период. Один из первых вариантов, если не
первый, был подготовлен Госгортехнадзором РСФСР и
назывался Закон «О недрах РСФСР»; затем последовал
проект, подготовленный Институтом законодательства и
сравнительного правоведения при Правительстве Рос�
сии. В конце прошлого столетия в эту работу включилась
Академия горных наук, подготовившая при поддержке
Газпрома вариант Горного кодекса РФ. Его основные по�
ложения были одобрены на парламентских слушаниях в
Государственной Думе в 1996 г. и рядом организаций. На
его основе под руководством специалистов и ученых АГН
с участием представителей органов исполнительной влас�
ти Белоруссии, Украины, Казахстана, Киргизии и других
бывших союзных республик был подготовлен «Модель�
ный кодекс о недрах и недропользовании», который про�
шел апробацию в перечисленных выше странах и был
принят Межпарламентской ассамблеей государств — уча�
стников СНГ в декабре 2002 г. Многие основополагаю�
щие принципы этого кодекса вошли в законодательные
акты указанных республик. Однако Россия — автор и со�
здатель кодекса, согласовавшая его в лице соответствую�
щих министерств, кодекс проигнорировала.

Вместе с тем экспертная оценка основ, принципов и
направлений развития российского горного законода�
тельства позволяет заключить, что в нем отсутствуют:

✦ комплексный программно�целевой подход к право�
вому регулированию горных отношений;

✦ кодификация, системность и долгосрочная (8–10
лет) плановость разрабатываемых институциональных
законов;

✦ полный учет всей совокупности горных отноше�
ний, возникающих на всех этапах и стадиях изучения, ос�
воения, использования различных ресурсов недр (георе�
сурсов) и сохранения недр;

✦ единство и неразрывная связь горного и иных от�
раслей права, особенно гражданского, а также земельно�
го, водного, лесного, экологического и др.;

✦ максимально дифференцированный учет динамиз�
ма и природной изменчивости параметров георесурсов;

✦ упорядоченность в исчислении платежей, налогов
и сборов;

✦ скоординированность и взаимосвязь издаваемых
разными ведомствами подзаконных актов (чрезмерное
количество этих актов порождает непомерный рост чи�
новничьего аппарата, согласовывающих инстанций, раз�
личного рода справок и бумаг и обусловливает излишние
затраты бюджетных средств);

✦ действенный, конкретный механизм реализации за�
конодательных и подзаконных актов, предполагающий
персональную ответственность лиц государственного ап�
парата за своевременное и полноценное исполнение
принятых решений.

Отмеченные недостатки дают основание считать,
что система российского горного законодательства и система
горного права в стране отсутствуют. Одним из главных
следствий такого положения является тот факт, что мно�
гие проблемы, связанные с эффективным, с позиции госу�
дарства и общества, использованием ресурсов недр, преж�
де всего минерально�сырьевых, не решаются. Например,
показатели полноты и качества разработки месторожде�
ний полезных ископаемых за годы перестройки заметно
ухудшились, о чем свидетельствуют материалы, поступаю�
щие в Центральную комиссию по разработке месторожде�
ний полезных ископаемых Роснедра, «де�факто» утвержда�
ющую проекты на разработку месторождений и нормати�
вы потерь в планах развития горных работ для твердых
полезных ископаемых. И разве можно признать нормаль�
ным тот факт, что в недрах мы оставляем более 70 % запа�
сов нефти, более 60 % каменных солей? Низка комплекс�
ность извлечения попутных компонентов, в частности по�
путного нефтяного газа, от сжигания которого в факелах
Россия ежегодно теряет до 140 млрд руб. На поверхности
скопилось огромное количество отходов, угрожающих из�
менить напряженно�деформированное состояние горных
массивов и вызвать техногенные землетрясения. Отходы
занимают земли, подчас очень плодородные (например, в
регионе КМА), пагубно влияют на качество окружающей
среды и здоровье человека.

Определяя возможные пути совершенствования горно�
го законодательства, автор полагает, что его целесообраз�
но представлять сводом взаимоувязанных законов, при�
мерный перечень которых приведен на схеме (см. рису�
нок). Основополагающим является Горный кодекс Россий�
ской Федерации. Его концепция изложена в работах [1, 4].
Она базируется на всеобъемлющем учете специфики и осо�
бой значимости для России объекта, предмета регулирова�
ния и правоотношений, присущих минерально�промыш�
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ленному комплексу страны. В концепции отражена вся со�
вокупность георесурсов, используемых в человеческой дея�
тельности, отмечена необходимость их всестороннего изу�
чения, оценки, учета, обоснования и проектирования спо�
собов и методов подготовки и эксплуатации, а при исчер�
пании георесурсов или остановке процессов недропользо�
вания – ликвидации, консервации или перепрофилирова�
ния горных производств и предприятий. При этом на всех
этапах жизни горного объекта, учитывая постоянно проис�
ходящие в недрах явления и процессы, как природные, так
и техногенные, главной и первостепенной задачей стано�
вится обеспечение безопасности недр и недропользова�
ния, рационального использования георесурсов и сохране�
ния геологической среды, что должен осуществлять специ�
альный орган федеральной исполнительной власти.

Важнейшим концептуальным положением является
исключительное право государственной собственности
на недра и выделение, согласно Конституции РФ, феде�
ральной собственности, собственности субъектов Феде�
рации и муниципальных образований, а также определе�
ние права собственности на продукцию и результаты тру�
да недропользователей, в том числе и собственности на
геологическую информацию. Признание наличия нераз�
рывной связи по отдельным аспектам использования ре�
сурсов недр между административным и частным правом
означает возможность государственного регулирования
горного производства на всех иерархических уровнях уп�

равления, для любых организационно�структурных обра�
зований (компаний, фирм и т. д.) и во всех сферах дея�
тельности горнопромышленников, что достигается путем
введения в закон норм, требований, правил и иных нор�
мативных правовых актов, обеспечивающих оптималь�
ный баланс интересов государства и недропользователей
в изучении, освоении и использовании ресурсов недр.

Для недропользователей существенное значение име�
ют законодательное оформление статуса — правового по�
ложения горных предприятий, в том числе малых и сред�
них; защита законных прав на горное имущество; возмож�
ность переуступки, залога прав на участки недр, предо�
ставляемых в пользование; формы договорных отноше�
ний (СРП, концессии, горная аренда, контракты, подряд).

К числу концептуальных относятся проблемы лицензи�
рования, комплексной горной экспертизы, взимаемых пла�
тежей, введение специального налогового режима при
недропользовании. Особую роль в условиях перехода стра�
ны к рыночным отношениям играют нормы права, регули�
рующие контроль и надзор за рациональным, комплекс�
ным и безопасным освоением ресурсов недр, их сохране�
нием от порчи и нерациональной (хищнической) выбо�
рочной выемки запасов полезных ископаемых, а также от
умышленного банкротства предприятий. В качестве при�
оритетного признается положение о том, что обеспечение
экологической безопасности изучения, освоения и исполь�
зования ресурсов недр является обязательным условием,

ÇÀÊÎÍÎÄÀÒÅËÜÑÒÂÎ

16 НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЕ – XXI ВЕК 4 ❚ 2009

Рекомендуемая схема формирования горного законодательства России:

1 — исключаемые федеральные законы; 2 — корректируемые федеральные законы



предваряющим любой проект, программу, хозяйственное
решение. Немаловажное значение при этом должно уде�
ляться анализу существующей системы технических требо�
ваний и подготовке предложений по составу первоочеред�

ных технических регламентов в области охраны недр и ге�
олого�маркшейдерского обеспечения горных работ.

Для однозначного толкования используемых терми�
нов и определений концепцией предусматривается вклю�
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чение в Горный кодекс РФ специального раздела (главы)
о терминах и определениях.

Вышеуказанная общая трактовка и краткое содержание
основных концептуальных положений Горного кодекса РФ
отвечают всем признакам, предъявляемым к кодифицируе�
мому законодательному акту; направлены на устранение
присущих действующему закону «О недрах» недостатков;
учитывают все действующие в горном деле подзаконные
нормативно�правовые акты и создают условия для повыше�
ния на законодательном уровне эффективности и безопас�
ности освоения недр. Действие Горного кодекса РФ рас�
пространяется на все виды и объекты недропользования.

В соответствии с изложенными концептуальными по�
ложениями, с учетом разработанных федеральными и
региональными органами исполнительной власти, раз�
личными организациями, специалистами и учеными ва�
риантов кодифицированного законодательного акта
России, на основе ранее выполненных исследований [1,
4, 5] подготовлен проект структуры Горного кодекса РФ,
включая общую и особенную части, разделы, главы и ста�
тьи (в настоящей публикации структура Кодекса показа�
на на уровне глав).

Принятие Горного кодекса РФ позволит: более целе�
направленно, систематично и планомерно вести разра�
ботку структурируемых институциональных законов, все�
сторонне учитывающих специфические особенности
объектов правоотношений — недр Земли; отразить все
используемые виды георесурсов, способы, процессы и
этапы их изучения, освоения, использования, управле�
ния; укрепить и упорядочить взаимосвязь с другими от�
раслями права. Кодекс призван способствовать обеспече�
нию стратегической безопасности государства, промыш�
ленной и экологической безопасности горного производ�
ства, охране окружающей среды, повышению эффектив�
ности использования богатств недр. Отрадно отметить,
что необходимость разработки и принятия Горного ко�
декса РФ осознают и властные структуры. Свидетельст�
вом тому служит резолюция участников заседания сек�
ции Сенаторского клуба «Ресурсная база и безопасность
России» 17 декабря 2008 г. по теме «Формирование осно�
вополагающих и регламентирующих документов горно�
добывающей промышленности РФ», принятая по докла�
ду автора настоящей статьи «Концепция и структура Гор�
ного кодекса Российской Федерации». В ней, в частнос�
ти, записано:

1. Одобрить предложенные основу и структуру Горного ко�
декса России с учетом высказанных замечаний и предложений.

2. Считать необходимой незамедлительную подготовку и
принятие Горного кодекса России.

3. Рекомендовать Российской академии наук до 1 марта
2009 г. сформировать коллектив ученых и специалистов акаде�
мических, вузовских и общественных организаций, занимаю�
щихся проблемами горного законодательства, при курирующей
роли Отделения наук о Земле (ОНЗ РАН) и поручить этому
коллективу:

1) С участием ведомственных организаций разработать
программу развития горного законодательства России на пери�
од до 1 января 2010 г.

2) Из состава коллектива выделить рабочую группу, кото�
рой поручить в I полугодии 2009 г. подготовить проект Горно�
го кодекса России и представить его правительственной комис�
сии по законодательству.

Хочется верить, что Правительство РФ одобрит иници�
ативу Сенаторского клуба Совета Федерации и создаст все
условия для успешного выполнения принятой резолюции.

Помимо Горного кодекса РФ и вышеприведенного сво�
да горных законов, целесообразно возродить и  Устав гор�
ный России, в котором подробно раскрывались бы и разъ�
яснялись конкретный смысл и содержание принятых зако�
нодательных и подзаконных актов. Устав мог бы стать ин�
формационным справочником для любого ведомства, ми�
нистерства, комитета и любого лица, имеющего дело с
горным производством, чтобы все действовали в одном
правовом поле, трактовали однозначно применяемые оп�
ределения и термины, пользовались одними и теми же
нормами права, а не плодили десятки подзаконных актов,
инструкций, указаний, подчас противоречащих друг другу.
Предлагаемый вариант структуры Устава приведен в рабо�
те [6]. В заключение хочется выразить уверенность в том,
что горнотехническая общественность страны, используя
средства печати и массовой информации, присоединится к
весьма ценной и своевременной инициативе Сенаторского
клуба и выразит свое отношение к рассматриваемой ключе�
вой проблеме законодательного совершенствования госу�
дарственного управления горным производством. НП
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The article proves the necessity for the perfection of the Russian legal

framework for the mining industry. It is assumed that the Mining Code of

the Russian Federation may serve a basis for such perfection. The

authors presents major conceptual provisions of the Code and its

prospective structure.
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