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Introduction: the article is devoted to the problems and prospects of developing the legal regulation of
subsoil use transfer in the Russian Federation. For this purpose, the authors analyze the development and ways
of improving the legislative regulation of the relations regarding the transfer of subsoil rights in the Russian
Federation, as well as make proposals to improve the legislation in the field of regulating the transfer of the right
to use subsoil plots on the basis of a comprehensive study of the legal norms. Using the methods of scientific
knowledge, primarily the method of system analysis, in order to identify the areas of improving the Russian
legislation in the field of regulating the transfer of the right to use subsoil plots, the authors have analyzed the
legislation of the Russian Federation in the field of subsoil use, as at present, for attracting more investment and
the overall developing of the subsoil market, the state is taking measures to improve the regulatory framework in
this area. Results: the legal regulation of public relations in the field of subsoil use should guarantee the
protection of the interests of the state as the owner of subsoil and the persons entitled to use subsoil. A special
function of the transfer of the right to use a subsoil plot is that it is a way of transferring the right to use a natural
resource that belongs to the state between the entities. Conclusions: at present, the law fixes exclusively the
public law procedure for the transfer of the right to use a subsoil plot, as for the transfer of subsoil use rights a
decision of the competent executive authority is necessary. There is a prospect of transition to civil law in this
area, but it will require the development of a large regulatory framework to prevent the uncontrolled transfer of
the right to subsoil use.
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Введение: статья посвящена проблемам и перспективам развития правового регулирования перехода
прав пользования недрами в Российской Федерации. С этой целью авторами анализируются развитие и пути
совершенствования законодательного регулирования отношений, касающихся перехода прав недропользо-
вания в Российской Федерации, а также выносятся предложения по совершенствованию законодательства в
области регулирования перехода права пользования участками недр на основе комплексного изучения пра-
вовых норм. С помощью методов научного познания, прежде всего метода системного анализа, авторами в
целях выявления направлений совершенствования российского законодательства в области регулирования
перехода права пользования участками недр, было проанализировано законодательство Российской Федера-
ции в сфере недропользования, так как в настоящее время в целях привлечения большего количества инвес-
тиций и общего развития рынка недропользования государство принимает меры по совершенствованию
нормативно-правовой базы в данной области. Результаты: правовое регулирование общественных отноше-
ний в сфере недропользования должно гарантировать защиту интересов государства как собственника недр
и лиц, обладающих правом пользования недрами. Особая функция перехода права пользования участком
недр заключается в том, что это способ передачи права пользования природным ресурсом, которое принад-
лежит государству, между субъектами. Выводы: в настоящее время законодательство устанавливает исклю-
чительно публично-правовой порядок перехода права пользования участком недр, так как для осуществле-
ния передачи права недропользования необходимо решение компетентного органа исполнительной власти.
Существует перспектива перехода к гражданско-правовым началам в данной области, однако это потребует
разработки большой нормативно-правовой базы в целях недопущения неконтролируемой передачи права
пользования участком недр.

Ключевые слова: недра, недропользование, переход права, государство, природные ресурсы, дей-
ствующее законодательство, квалификационные требования, участник правоотношений.
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Введение

Переход права пользования недрами яв-
ляется одним из наиболее часто используе-
мых механизмов в сфере недропользования.

Изначально переход права пользования
участками недр был связан с необходимос-
тью переоформления права после реоргани-
зации пользователя недр, но в последующем,
под предлогом необходимости оптимизации
управления предприятий-недропользователей,
были установлены основания разрешенной за-
коном передачи права пользования участка-
ми недр третьим лицам. Данные основания

предполагают дочернюю связь или участие
первоначального пользователя недр в обще-
стве, к которому переходит право, то есть та-
кая возможность предполагает ограниченный
круг третьих лиц. Вместе с тем отсутствие
обязанности сохранения данной связи после
перехода права привело к возможности пре-
одоления основного запрета передачи права
пользования участками недр третьим лицам.

Действующим законодательством о не-
драх предусмотрены квалификационные тре-
бования к претендентам на получение права
пользования участками недр, которые уста-
навливаются без достаточной степени конк-
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ретизации и особенностей различных участ-
ков недр. Практически не учитывается спе-
цифика оформления прав на земельные учас-
тки и горное имущество.

Отсутствие комплексных научных ис-
следований по данному вопросу в совокупно-
сти с перечисленными факторами определя-
ют актуальность выбранной темы.

Проблемы правового регулирования
перехода прав пользования недрами

в Российской Федерации

Переходя к рассмотрению проблем пе-
рехода права пользования на недра, стоит
отметить, что данная сфера всегда вызы-
вает довольно много споров и вопросов сре-
ди специалистов.

Учитывая тот факт, что отношения в
сфере недропользования всегда основаны на
лицензии, начать представляется необходи-
мым именно с самого понятия лицензии, ее
правовой природы и содержания. Лицензия –
это правоустанавливающий документ, кото-
рый закрепляет передачу права пользования
участком недр, определяет режим такого
пользования, имеет свою специфику и выда-
ется на основании решения уполномоченно-
го органа в административном порядке. Тем
не менее не все так однозначно, как может
показаться на первый взгляд. В современ-
ной судебной практике существует две точ-
ки зрения по поводу самой сущности права
пользования недрами.

Следуя первой, право пользования недра-
ми – это ограниченное в обороте имуществен-
ное право, к которому применимы нормы
гражданского права. Эта точка зрения нашла
свое отражение в некоторых судебных актах,
где признается возможность правопреемства
по этим правам, возможность внесения их в
качестве вклада при заключении договора
простого товарищества, возможность внесе-
ния в уставный капитал хозяйственного обще-
ства. Таким образом, суды указывают на
гражданско-правовую природу отношений в
сфере права пользования недрами, признают
юридическое равенство сторон. При этом при-
меним такой способ защиты гражданских
прав, предусмотренный ст. 12 Гражданского
кодекса Российской Федерации, как присуж-

дение к исполнению обязанности в натуре.
Суды признают, что действующий закон
«О недрах» содержит в себе нормы граждан-
ского, налогового законодательств и законо-
дательства о недропользовании.

Вторая же точка зрения заключается в
том, что отношения по поводу пользования
недрами не являются гражданско-правовыми.
Порядок предоставления права пользования
участком недр носит исключительно разреши-
тельный характер, а отношения, связанные с
выдачей лицензии, являются административ-
ными, где нормы гражданского законодатель-
ства неприменимы.

Статья 2 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации устанавливает, что к имуще-
ственным отношениям, основанным на адми-
нистративном или ином властном подчинении
одной стороны другой, в том числе к налого-
вым и другим финансовым и административ-
ным отношениям, гражданское законодатель-
ство не применяется, если иное не предусмот-
рено законодательством [1]. Из чего следу-
ет, что для применения гражданско-правовых
норм требуется прямое указание возможнос-
ти применения таких норм в соответствую-
щих нормативно-правовых актах.

Современное законодательство о недрах
не предусматривает указания в исковом за-
явлении процедуры аннулирования лицензии.
Федеральным законом Российской Федерации
«О недрах» предусмотрено только прекраще-
ние права пользования недрами и закреплен
закрытый перечень оснований. Статья 21 ука-
занного закона установила процедуру прекра-
щения права пользования недрами, при этом
аннулирование лицензии Законом не предус-
мотрено. Следовательно, требование об обя-
зании Роснедра аннулировать лицензию так-
же не основано на нормах действующего за-
конодательства.

Достаточно типичной является ситуация,
когда суд указывает, что истцом смешаны спо-
собы защиты и те основания, в силу которых
они возникают, а заявленные истцом требова-
ния о признании гражданско-правовой сделки
(лицензии) недействительной на основании
ст. 168 ГК Российской Федерации не могут быть
удовлетворены арбитражным судом.

Современная судебная практика по пе-
реходу права пользования недрами также ис-
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ходит из того, что отношения, сложившиеся
между хозяйствующими субъектами и госу-
дарственными органами в процессе переофор-
мления лицензий на основании Закона Россий-
ской Федерации «О недрах», регулируются
специальным законодательством.

Необходимо сказать о том, что сторон-
ники гражданско-правовой природы лицензии
зачастую обращаются к ст. 11 Закона «О не-
драх», где устанавливается, что между упол-
номоченным органом власти и пользователем
может быть заключен договор, устанавлива-
ющий условия пользования участком, а так-
же обязательства сторон по выполнению ука-
занного договора. Именно данная норма вы-
зывает множество вопросов, она же и яв-
ляется причиной, по которой некоторые суды
ошибочно классифицируют лицензионное со-
глашение как договор [2].

На наш взгляд, вторая позиция представ-
ляется более логичной и законодательно мо-
тивированной. При отсутствии в нормативно-
правовых актах прямого указания на возмож-
ность применения гражданско-правовых норм
в сфере недропользования, и принимая во вни-
мание установленный порядок предоставле-
ния лицензий на право пользования участком
недр, можно сделать вывод о том, что дан-
ные отношения носят исключительно адми-
нистративный характер, где субъекты не име-
ют юридически равного статуса.

Еще одной проблемой, на которую стоит
обратить внимание, является фактическое от-
сутствие в законодательстве дифференциро-
ванных требований для претендентов на по-
лучение права пользования участком недр.
Федеральный закон Российской Федерации
«О недрах» устанавливает квалификационные
требования в виде наличия у лица квалифици-
рованных специалистов, техники, требующей-
ся для проведения работ, и необходимых де-
нежных средств [2].

Законодатель не устанавливает, какие
именно специалисты и в каком количестве
необходимы, какая техника должна быть в
распоряжении претендента, и какой суммой
денежных средств он должен обладать. Ко-
нечно, это отчасти обусловлено спецификой
участка недр, размерами месторождения, ви-
дом полезных ископаемых, которые собира-
ются добывать, и многим другим, но на дан-

ный момент эти требования носят сугубо оце-
ночный характер, что на практике может вы-
зывать множество проблем. В связи с этим
представляется обоснованным законодатель-
но установить дифференцированные требова-
ния для претендентов на получение права
пользования участком недр.

Перспективы развития
правового регулирования перехода

прав пользования недрами
в Российской Федерации

Многие специалисты в сфере недрополь-
зования считают необходимым переход от
административного порядка предоставления
прав пользования недрами к гражданско-пра-
вовому. Идеи пересмотра Федерального за-
кона Российской Федерации «О недрах» в ча-
сти лицензирования и даже введения Горного
кодекса возникали с начала 90-х гг. прошлого
столетия.

Говоря о введении договорных начал в
порядок лицензирования недропользования,
нужно отметить, что существует принципиаль-
ное различие между предложениями устано-
вить систему публичного договора и предло-
жениями перехода к гражданско-правовому
регулированию отношений данной сферы. По-
пытки перехода от лицензионного порядка к
договорному обусловлены пониманием того,
что не удастся в полной мере отрегулировать
данные отношения законодательно в связи со
спецификой горного права. В то же время если
делать акцент на переговоры и хотя бы час-
тично уравнивать статус субъектов, появля-
ется возможность урегулировать все вопро-
сы, возникающие между участниками отно-
шений, не оставляя пробелов. Однако заме-
нить лицензионную систему на концессионную
в короткие сроки было бы абсолютной аван-
тюрой. Возможен один-единственный вариант
– концессионная система должна эволюцион-
но вызреть параллельно с действующей сис-
темой лицензирования [5, с. 18].

Можно предположить, что нежелание
государства расширить диспозитивное нача-
ло в отношениях по поводу недропользования
обусловлено боязнью необеспечения защитой
интересов общества. Дело в том, что для при-
менения договорных норм первоначально не-



150

ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

Правовая парадигма. 2018. Т. 17. № 3

обходимо полностью пересмотреть существу-
ющие правила в данной сфере и создать прин-
ципиально новую правовую базу. На смену
лицензии может прийти публично-правовой по
характеру договор, успешно применяемый во
многих зарубежных странах, где вообще от-
сутствует регулирование в административ-
ном порядке [4, с. 90].

Сказанное представляется особенно ак-
туальным ввиду фактического отказа государ-
ства от применения порядка пользования не-
драми в виде соглашений о разделе продукции.

В настоящее время наиболее обсужда-
емыми являются инициативы и проекты по
введению гражданско-правовых способов воз-
никновения и перехода права пользования уча-
стками недр. Наиболее совершенным, с юри-
дической точки зрения, является проект фе-
дерального закона «О недрах» (далее – Зако-
нопроект), внесенный Правительством Рос-
сийской Федерации в Государственную думу
Российской Федерации в 2005 году. В ч. 1
ст. 20 данного Законопроекта указывается, что
право пользования участком недр является
имущественным правом. Оно может перехо-
дить от одного лица к другому в порядке пра-
вопреемства и быть предметом гражданско-
правовых сделок в той мере, в какой оборот
этого права допускается Законопроектом и
иными федеральными законами. Подразуме-
вается, что право пользования участком недр,
его возникновение, переход и прекращение
подлежат государственной регистрации в по-
рядке, установленном Федеральным законом
от 9 июля 1997 г. № 122-ФЗ «О государствен-
ной регистрации прав на недвижимое имуще-
ство и сделок с ним», с учетом требований
Законопроекта (ч. 2 ст. 20 Законопроекта). Со-
гласно ч. 1 ст. 54 Законопроекта право пользо-
вания участком недр, возникшее на основа-
нии договора пользования участком недр, мо-
жет быть передано пользователем недр дру-
гому субъекту предпринимательской деятель-
ности, отвечающему требованиям, предъяв-
ляемым к пользователям недр федеральны-
ми законами и решением о проведении аукци-
она по данному участку недр, в порядке, ус-
тановленном гражданским законодатель-
ством, с согласия органа исполнительной вла-
сти, заключившего договор пользования уча-
стком недр.

Необходимо отметить, что Законопроект
предусматривает распространение данного
порядка только на переход права пользования
по договору. Для перехода права пользования,
возникшего на основании лицензионного поряд-
ка, установлено изъятие. Так, в ч. 3 ст. 93 За-
конопроекта сказано, что право пользования
участком недр, осуществляемое в соответ-
ствии с лицензией на пользование недрами, не
может быть передано третьим лицам, в том
числе в порядке переуступки прав, установ-
ленном гражданским законодательством Рос-
сийской Федерации, иначе как в случаях, пре-
дусмотренных данной статьей. При этом ус-
танавливается перечень оснований, полностью
совпадающий с установленными законом Рос-
сийской Федерации «О недрах» основаниями,
которые применяются в действующей лицен-
зионной системе. Таким образом, введение
договорного механизма перехода права не
коснется предоставленных лицензий и, ввиду
того, что большая часть привлекательных
участков, недр в настоящее время находится
в распределенном фонде, указанное нововве-
дение не решит проблемы совершенствова-
ния сложившейся системы перехода прав на
участки недр. Необходимо отметить, что ука-
занный проект так и не был принят, как и мно-
гие другие, разработанные в конце 90-х – на-
чале 2000-х годов.

Очевидно, что принятие одних лишь дан-
ных поправок без серьезного пересмотра по-
ложений законодательства о недрах может
привести к трагическим последствиям. По-
требуется существенный пересмотр действу-
ющего законодательства, в котором право
пользования недрами является специальным
правом, предоставляемым государством, ко-
торое не является объектом гражданско-пра-
вовых отношений. С одной стороны, граждан-
ско-правовой механизм позволит передавать
право пользования недрами более эффектив-
ному собственнику, но с другой – не обеспе-
чит устойчивости права недропользования –
необходимого условия привлечения в отрасль
долгосрочных инвестиций. Законодательство
о недрах должно учитывать специфику недро-
пользования как особого вида хозяйственной
деятельности – первый доход от вложенных
в отрасль денег может быть получен только
после весьма продолжительного срока (в за-
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висимости от вида полезного ископаемого ко-
леблется от 2 до 10 лет). В связи с тем, что
недропользование является высокорисковой
хозяйственной деятельностью, требуется со-
здание условий, прежде всего направленных
на обеспечение устойчивости предоставлен-
ного права, в том числе и в условиях предла-
гаемых нововведений.

А.А. Ялбулгановым рассматривается
возможность санкционирования государством
перехода права пользования участками недр
в рамках гражданско-правовых отношений и
указывается, что ввиду отсутствия четкого
представления о механизме реализации (про-
цедурной формы, прав и обязанностей, осно-
ваний отказа) данный порядок представляет-
ся весьма неразработанным. Для его внедре-
ние потребуется коренная ломка существую-
щей системы [6, с. 55].

Сам по себе гражданско-правовой ме-
ханизм перехода права пользования участ-
ками недр не должен означать возможность
самовольно распоряжаться участком. Рас-
ширение диспозитивного начала в законода-
тельстве о недрах невозможно без создания
комплексного института экономической
оценки права пользования недрами, должна
быть создана соответствующая методико-
правовая база, позволяющая определить кри-
терии (запасы, кондиции) и возможную гра-
дацию экономической стоимости конкретно-
го участка недр. В то же время встает воп-
рос о диспозитивности договорных отноше-
ний. Аргументируя позицию необходимости
определения ценообразования государством,
стоит сказать, что должны быть установле-
ны лишь предельные допустимые отклоне-
ния, чтобы стороны сделки не злоупотреб-
ляли предоставленной возможностью сво-
бодного ценообразования.

В настоящее время право пользования
недрами не является объектом гражданско-
правовых отношений и его стоимостная оцен-
ка не предусмотрена. Однако при этом эконо-
мические критерии используются при опреде-
лении различного рода платежей, связанных
с предоставлением права пользования недра-
ми (например, стартовый разовый платеж при
аукционной форме предоставления права
пользования недрами) и последующим недро-
пользованием на участке. Кроме того, уста-

новлены критерии рентабельности, непосред-
ственно влияющие на хозяйственную деятель-
ность и оценку активов.

Если же говорить о менее грандиозных
перспективах развития законодательства в
данной сфере (и при условии дальнейшего ис-
пользования административного порядка вы-
дачи лицензий), то существует необходимость
урегулировать некоторые вопросы, связанные
с переходом права пользования недрами. При
переходе права недропользования по основа-
нию приобретения имущества пользователя-
банкрота на практике возникают проблемные
ситуации, когда конкурсный управляющий не
дает согласия на переход лицензии. Перед
законодателем стоит задача по созданию нор-
мативно-правовых актов, которые смогли бы
решить данную проблему. Необходимо вне-
сти изменения в законодательство в сферах
как банкротства, так и недропользования и
ввести отдельный конкурс на приобретение
такого имущества вместе с лицензией без
участия конкурсного управляющего.

Выводы

На основании вышеизложенного можно
сделать следующие выводы:

1. Переход права пользования недрами
является правовой формой возникновения спе-
циального права природопользования (права
пользования участком недр) для одного
субъекта и одновременное прекращение дан-
ного права для другого, осуществляемой в
порядке административной процедуры пере-
оформления лицензии с сохранением условий
пользования участком недр.

2. В настоящее время существует круг
проблем в нормативно-правовых актах, регу-
лирующих переход права пользования на уча-
стки недр в Российской Федерации. Данный
круг проблем является довольно широким, что
подтверждается судебной практикой. Основ-
ными проблемами можно назвать: отсутствие
четких квалификационных требований к пре-
тенденту, обязательность получения согласия
конкурсного управляющего при переходе пра-
ва пользования на участки недр в порядке
приобретения имущества пользователя-бан-
крота, а также наличие возможности практи-
чески бесконтрольно передавать данное пра-
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во на основании учреждения нового юриди-
ческого лица и передачи права дочернему
обществу от основного.

3. Представляется необходимым урегу-
лировать порядок передачи права пользова-
ния участком недр между дочерним и основ-
ным обществом, а также при учреждении но-
вого юридического лица путем введения ус-
ловия об обязательности сохранения доли пре-
дыдущего пользователя в обществе, на кото-
рое переоформляется лицензия.
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