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Система государственного регулирования недропользования и управления фондом недр основана на принципах равнодоступности, платности, конкурентоспособности и отвечает международным стандартам. Правовую основу ее составляют Конституция Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации, федеральные законы «О недрах», «О соглашениях о разделе продукции», «О континентальном шельфе Российской Федерации». По вопросам недропользования приняты многочисленные постановления Правительства РФ, разработана необходимая ведомственная нормативная база.

Управление фондом недр

Согласно Конституции РФ и Закону РФ «О недрах», владение, пользование и распоряжение государственным фондом недр в пределах Российской Федерации осуществляется совместно Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации.

Государственное управление отношениями недропользования осуществляется Президентом РФ, Правительством РФ, органами исполнительной власти субъектов РФ, а также федеральным органом управления фондом недр – Министерством природных ресурсов Российской Федерации (МПР России).

МПР России в лице Государственной геологической службы и территориальных органов – Департаментов государственного контроля и перспективного развития в сфере природопользования и охраны окружающей среды (на уровне федеральных округов) и Управлений (Главных управлений) природных ресурсов и охраны окружающей среды (на уровне субъектов Российской Федерации) – представляют основной блок организационной структуры геологической службы России. Кроме них в службу входят государственные унитарные и казенные предприятия и научно-исследовательские организации, выполняющие государственные заказы (федеральные и территориальные) по геологическому изучению недр. Эти две составляющие образуют федеральную (государственную) часть геологической службы и финансируются за счет централизованных средств. Отдельным блоком представлены самостоятельно хозяйствующие субъекты – коммерческие предприятия различных организационно-правовых форм, выполняющие заказы недропользователей и других заинтересованных субъектов на геологоразведочные работы.

Государственная геологическая служба является основным субъектом, отвечающим за геологическое изучение недр Российской Федерации, ее континентального шельфа, ресурсов дна Мирового океана (в рамках действующих и будущих международных актов). Придание геологической службе статуса «государственной» (постановление Правительства Российской Федерации от 14.09.2000 г. № 684) повысило значимость этого направления деятельности в системе МПР России и способствовало более эффективному решению задач по укреплению минерально-сырьевой базы России. Однако порядок функционирования ее в законе «О недрах» прописан лишь в общем виде (ст. 36, 361). Необходимо подготовить проекты соответствующих правовых актов (дополнение в закон РФ «О недрах» или закон РФ «О геологической службе»), четко определяющих задачи и функции службы, ее права и обязанности, механизмы деятельности и др.

Основными задачами Государственной геологической службы МПР России являются: формирование и реализация государственной политики в области использования минерального сырья и недропользования, повышение эффективности деятельности подведомственных базовых государственных предприятий и организаций, выполняющих работы в рамках государственного заказа на геологическое изучение недр и воспроизводство минерально-сырьевой базы, обеспечение взаимодействия с федеральными органами исполнительной власти и органами власти субъектов Российской Федерации по вопросам недропользования.

Территориальные органы МПР России включены в перечень территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, а их работникам придан статус государственных служащих. При этом основной акцент в деятельности Департаментов государственного контроля и перспективного развития в федеральных округах сделан на функции государственного контроля в сфере природопользования и охраны окружающей среды и организации комплексного геологического изучения недр и воспроизводства минерально-сырьевой базы в особо значимых нефтегазоносных и минерагенических провинциях, тогда как для Управлений (Главных управлений) природных ресурсов и окружающей среды в субъектах Российской Федерации основной функцией установлено управление в сфере изучения, использования, воспроизводства, охраны природных ресурсов и окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности (приказ по МПР России от 26.02.2002 г. № 89).

К настоящему времени в деятельности Государственной геологической службы России в основном решена задача по замене директивных методов управления рыночными отношениями. Вместе с тем, резкое снижение объемов централизованного финансирования, правовое ослабление вертикальных связей в системе управления в связи с увеличением прав субъектов федерации и хозяйствующих субъектов потребовали новых форм и методов в системе управления. В частности, усилено взаимодействие МПР России и его территориальных органов с администрациями субъектов Российской Федерации путем совершенствования и расширения системы договорных отношений и соглашений между Правительством РФ и субъектами Российской Федерации, направленных, в том числе, на решение различных вопросов недропользования – от разграничения предметов ведения и полномочий по владению, пользованию и распоряжению недрами до осуществления мониторинга состояния и прогноза развития минерально-сырьевой базы.

Программно-целевые механизмы регулирования недропользования

Важнейшим инструментом государственного регулирования воспроизводства и использования минерально-сырьевой базы в деятельности Государственной геологической службы МПР России является программно-целевое планирование геологоразведочных работ.

Программно-целевые методы в недропользовании позволяют повысить комплексность и многофункциональность реализуемых задач, увязать по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления виды и объемы научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих наиболее эффективное достижение поставленных целей.

В 90-х годах было разработано около 200 федеральных целевых программ, направленных на оздоровление экологической обстановки, обеспечение экономики страны и населения природными ресурсами, их охрану и воспроизводство. Для решения задач геологического изучения недр и воспроизводства минерально-сырьевой базы были сформированы и реализованы десятки программ различного уровня. Принятые рекомендации Правительства Российской Федерации от 17.08.2000 г. (протокол № 26) по укрупнению федеральных целевых программ с выделением приоритетных направлений привели к сокращению их числа до 47, целесообразность реализации которых на федеральном уровне определяется их значением в развитии экономики, социальной сферы и охране окружающей среды. Среди них Федеральная целевая программа «Экология и природные ресурсы России (2002-2010 годы)», утвержденная постановлением Правительства Российской Федерации от 7 декабря 2001 г. № 860, основной составной частью которой является подпрограмма «Минерально-сырьевые ресурсы».

Подпрограмма является основным документом по государственному регулированию всех видов работ по геологическому изучению недр, воспроизводству и использованию минерально-сырьевой базы Российской Федерации, определению рациональных технологических схем, видов и объемов работ для их достижения.

Все разрабатываемые в России региональные программы, программы социально-экономического развития субъектов Российской Федерации в части геологического изучения недр, недропользования, охраны недр и окружающей среды должны быть увязаны с показателями подпрограммы «Минерально-сырьевые ресурсы».

Существующие программы субъектов Российской Федерации ориентированы, как правило, на решение локальных проблем, не всегда требующих первоочередного решения с точки зрения национальных приоритетов. В них, как правило, отсутствуют представления о стратегии решения задач и эшелонировании по времени исполнения основных проектов. Финансирование большинства программ не обеспечивается в заданном объеме и в заданные сроки, в том числе и за счет привлечения финансовых средств из внебюджетных источников. Такие программы по сути представляют собой одну из форм прямого (безвозвратного) бюджетного финансирования.

В целях повышения эффективности программно-целевого механизма регулирования недропользования в МПР России проводится работа по экспертизе региональных программ в части геологического изучения недр и воспроизводства минерально-сырьевой базы с точки зрения соответствия их целей и задач подпрограмме «Минерально-сырьевые ресурсы» ФЦП «Экология и природные ресурсы России (2002-2010 годы)».

В рамках этого направления деятельности МПР России в первую очередь необходимо  разработать четкие критерии и требования, которые должны соблюдаться при разработке федеральных целевых программ, реализация которых связана с использованием минерально-сырьевых ресурсов и негативным воздействием на недра и окружающую природную среду. Необходимо также создать «управленческий» мониторинг федеральных и региональных программ, задачами которого являются:

· систематизация и типизация поступающих в МПР России федеральных целевых и научно-технических программ;

· разработка типовых форм запросов информации для содержательного наполнения программных мероприятий при подготовке федеральных программ по уровням актуализации и масштабам решаемым в программах задач;

· формирование и ведение банка данных по организациям заказчиков и разработчиков для повышения объективности и результативности подготовки заключений и предложений по проектам в сфере природопользования;

· формирование и реализация сервисной информационно-поисковой системы для подготовки и оформления материалов по федеральным программам, которые представляются в федеральные органы исполнительной власти и в Правительство Российской Федерации.

Лицензирование недропользования

Лицензирование является наиболее действенным нормативно-правовым и экономическим инструментом государственного регулирования недропользованием.

Лицензия – это разрешительный документ, удостоверяющий право её владельца на пользование участком недр для проведения работ по геологическому изучению недр, разработке месторождений полезных ископаемых, использованию отходов горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, использования недр в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых, сбора минералогических, палеонтологических и других геологических коллекционных материалов.

По состоянию на 01.01.2003 г. федеральным органом управления государственным фондом недр – МПР России – или его территориальными органами совместно с органами исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации выдано свыше 55 тысяч лицензий на право пользования недрами. Преобладающая часть их связана с освоением подземных вод и общераспространенных полезных ископаемых (около 68%). Более 17% приходится на благородные металлы, а на нефть, газ, уголь, остальные виды твердых полезных ископаемых – только 15%.
К настоящему времени бóльшая часть балансовых запасов основных видов полезных ископаемых распределена по лицензиям на право добычи. В государственном резерве (нераспределенный фонд) осталось около половины разведанных запасов железных и хромовых руд, бокситов, цинка, олова, молибдена, 35-40% – вольфрама, меди и свинца, 24-29% – серебра и золота и лишь 4.9% – никеля. Низким спросом для инвестирования и получения лицензий на право добычи пользуются месторождения марганцевых руд, титана, ртути, тантала, ниобия.

В добывающих отраслях промышленности наиболее высок уровень лицензирования (84.4%) в области добычи углеводородного сырья (нефть – 90.4%, газ – 83.0%) и алмазов (93.9%), наиболее низкий уровень – в добыче твердых горючих ископаемых. Такая диспропорция обусловлена существенным различием в рентабельности добывающих отраслей: высокорентабельно производство в нефтегазодобывающей, алмазодобывающей, никелевой отрасли, тогда как угледобывающее производство, в основном, убыточно.

В течение 2002 г. было выдано 1793 лицензий, что на 30% меньше, чем в 2001 г., и в 1.8 раза меньше, чем в 2000 г.; из них 222 лицензии на углеводородное сырье, 324 – на благородные металлы, 216 – на твердые полезные ископаемые и более 800 лицензий – на подземные питьевые воды.

Из общего количества выданных в 2002 г. лицензий более 75% – на эксплуатацию месторождений, на поиски – менее 15%.

Отчетливо наметившаяся в 2001-2003 гг. тенденция к сокращению количества ежегодно выдаваемых лицензий объясняется как уменьшением количества инвестиционно-привлекательных объектов в нераспределенном фонде недр, так и ужесточением позиции государства при выдаче лицензий. Соответственно резко сократилось число проводимых конкурсов (аукционов).

Анализ практики лицензирования недропользования выявил ряд недостатков, связанных с несовершенством нормативно-правовой базы, отсутствием единой государственной программы использования недр, увязанной с программами развития добывающих и перерабатывающих отраслей, отсутствием системы мониторинга за выполнением условий лицензионных соглашений и т.п. По данным Главного контрольного управления президента (ГКУ), ущерб государству от неисполнения оговоренных в лицензиях условий добычи только за 2000 г. и первую половину 2001 г. составил 70 млрд руб.

МПР России осуществляет работу по совершенствованию механизмов лицензирования и контроля за выполнением условий пользования недрами в рамках выполнения функций министерства по управлению государственным фондом недр и обеспечению интересов государства в сфере воспроизводства минерально-сырьевой базы.

Приказом МПР России от 28.10.02 г. № 30 утверждены «Временные методические рекомендации о порядке формирования программы лицензирования недропользования субъектами Российской Федерации», разработаны программы лицензирования недропользования на ближайшую перспективу.

Эффективность системы лицензирования как инструмента государственного регулирования недропользования существенно снижается из-за пробелов в лицензионном законодательстве.

Действующее «Положение о лицензировании пользования недрами», принятое еще в 1992 г., устарело и не учитывает практический опыт и насущные задачи лицензирования недр. Федеральный закон «О лицензировании пользования недрами» пока не принят Государственной Думой. В настоящее время пробелы законодательства восполняются путем создания отраслевых нормативно-правовых документов.

МПР России подготовлены предложения по внесению изменений и дополнений в закон Российской Федерации «О недрах», которые предусматривают переход преимущественно на аукционную систему предоставления участков недр в пользование, упорядочение системы подготовки объектов к лицензированию, включая их стоимостную оценку, регламентацию деятельности конкурсных и аукционных комиссий, установление требований к содержанию лицензий.

Подготовлен и вводится в действие пакет нормативно-методических документов, охватывающих весь процесс лицензирования пользования недрами и контроля за выполнением условий предоставления лицензий.

На уровне компетенции МПР России прорабатываются такие вопросы лицензирования, как стандартизация и унификация единых заявочных документов для всех субъектов Российской Федерации при конкурсном (аукционном) распределении недр с целью геологического изучения, определение сферы полномочий ДПР в федеральных округах, установление предельных сроков рассмотрения в Министерстве
заявок на получение и переоформление лицензий, разработка типового лицензионного соглашения для каждого вида пользования недрами, методики определения разового платежа и ряда других вопросов.

Требует серьезного совершенствования экономический механизм, заложенный в действующей в настоящее время системе лицензирования недропользования. В уточненной системе лицензирования должны найти отражение способы стоимостной оценки запасов сырья в недрах, используемые при расчетах величин разовых и регулярных платежей, предусмотрены меры гражданской, уголовной и административной ответственности за нарушение условий лицензирования, а также ответственность за поддержание и развитие ресурсной базы, определен порядок приостановки, ограничения и досрочного прекращения права пользования недрами.

Одной из первоочередных задач Министерства является также разработка компьютерной системы персонифицированного учета природопользователей и мониторинга выполнения лицензионных соглашений.

Анализ влияния системы лицензирования на экономическую эффективность функционирования минерально-сырьевого комплекса показывает, что концепция, положенная в её основу, построенная на сочетании государственных и рыночных механизмов регулирования недропользования, принципе совместного ведения, верна и нуждается лишь в совершенствовании.

Государственный контроль за недропользованием

Функции контроля за использованием минерально-сырьевой базы осуществляют органы Государственного геологического контроля МПР России.

Система государственного контроля включает специализированные структурные подразделения центрального аппарата МПР России и специализированные подразделения его территориальных органов и действует исходя из представлений о государственном контроле как одной из важнейших составляющих системы государственного управления, обеспечивающей соблюдение законов и других нормативных правовых актов в области природопользования и охраны окружающей среды всеми юридическими и физическими лицами.

Органы государственного геологического контроля осуществляют контрольные мероприятия на основании закона Российской Федерации «О недрах» (ст. 37), Положения о государственном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации 02.02.98 № 132 (с изменениями на 4 декабря 2001 года). Основной задачей госгеолконтроля является обеспечение соблюдения всеми пользователями недр установленного порядка пользования недрами, законодательства и утвержденных в
установленном порядке стандартов (норм, правил) в области геологического изучения, использования и охраны недр, правил ведения государственного учета и отчетности.

В рамках плановых мероприятий органы Госгеолконтроля МПР России в 2002 г. проводили на объектах недропользования контрольные проверки соблюдения установленного порядка геологического изучения, рационального использования и охраны недр, выполнения недропользователями условий лицензионных соглашений.

Работа органов госгеолконтроля осуществляется в тесном взаимодействии с Государственной геологической службой МПР России, структурными подразделениями, ведающими вопросами лицензирования недропользования МПР России, а также федеральными правоохранительными и иными контрольно-надзорными органами: Прокуратурой РФ, МВД России, МНС России, Госгортехнадзором России, ФСНП.

Должностными лицами и специалистами отделов госконтроля территориальных органов МПР России проверено 7.1 тыс. предприятий-недропользователей (124 тыс. объектов недропользования), из них совместно с другими федеральными органами исполнительной власти и правоохранительными органами – 1.7 тыс. предприятий (3.2 тыс. объектов).

В результате проверок выявлено 20.4 тыс. нарушений, в том числе самовольное (безлицензионное) пользование недрами – 3310, невыполнение условий лицензионного соглашения – 7145, нарушение стандартов (норм, правил) ведения работ – 4947.

Основными наиболее существенными являются следующие нарушения.

Нарушения при предоставлении недр в пользование:

· выдача поисковых лицензий на месторождения с утвержденными в ГКЗ, ТКЗ, ЦКЗ запасами высоких категорий, что не способствует развитию поисковых работ, задерживает открытие новых объектов, снижает темпы воспроизводства минерально-сырьевой базы (Ямало-Ненецкий АО, Томская область и др.);

· предоставление недр в пользование по совмещенным лицензиям без конкурса (аукциона) и, соответственно, выплаты бонуса, что помимо предоставления отдельным недропользователям незаконных льгот наносит значительный финансовый ущерб федеральному бюджету и бюджетам субъектов Российской Федерации (Республика Коми, Хабаровский край и др.);

· внесение существенных изменений в состав лицензионных соглашений при переоформлении вплоть до изменения целевого индекса лицензий (изменение индекса НЭ на НП и т.д.) (Республика Коми и др.).

Нарушения, связанные с несоблюдением условий лицензионных соглашений:

· срываются установленные сроки производства поисковых работ, подготовки отчетов, подсчета запасов полезных ископаемых в ГКЗ (все субъекты Российской Федерации);

· по поисковым лицензиям фактически внепроектно ведется выборочная отработка полезного ископаемого (Магаданская область, Хабаровский край, Красноярский край и др.);

· пользуясь несовершенством в законодательстве, отдельные недропользователи длительное время осуществляют пробную эксплуатацию поисковых и разведочных скважин, добывая значительное количество полезных ископаемых, имея на руках поисковую лицензию. 

Нарушения утвержденных стандартов (норм, правил) ведения поисковых и разведочных работ:

· нерациональное размещение сейсморазведочных работ на разрабатываемой части месторождения;

· применение дорогостоящей сейсмики 3D на поисковой стадии;

· необоснованное размещение поисково-оценочных скважин на структуре с геологической моделью, построенной по данным редкой сети сейсмических профилей, либо по данным сейсморазведки, не имеющей достаточно надежной привязки к разрезу;

· размещение нескольких поисковых скважин в пределах одной структуры, при этом последующие бурятся без достаточного анализа результатов бурения предыдущих и уточнения геологической модели.

В проведенных проверках в пределах распределенного фонда недр отмечаются многочисленные случаи невыполнения условий лицензий в части сроков ввода месторождений в промышленную разработку. Этот фактор связан как с недостаточной подготовленностью запасов к промышленной разработке – недоразведанностью залежей, отсутствием проектного документа на разработку недр, так и с отсутствием на месторождении (лицензионном участке) необходимой инфраструктуры. И в том, и в другом случае невыполнение существенных условий лицензионного соглашения по вовлечению в народнохозяйственный оборот ресурсной базы связано прежде всего с недостаточной инвестиционной активностью недропользователей и заслуживает самого серьезного рассмотрения органами, выдавшими лицензию. В качестве примера можно назвать Северо-Янгтиское, Северо-Карамовское, Еты-Пуровское месторождения (Ямало-Ненец-кий АО), свыше 10 лицензионных участков на территории Республики Коми, 6 место-рожде​ний на территории Томской области и др.

Практически на всех проверенных территориях отмечается характерное нарушение условий лицензионных соглашений – не выполняются объемы добычи полезных ископаемых, определенные проектом и условиями лицензионного соглашения. Так, например, на территории Ханты-Мансийского автономного округа ОАО «Инга» имеет две лицензии на эксплуатацию Восточно-Ингинского и Поттымско-Ингинского месторождений со значительными извлекаемыми запасами, открытыми и подготовленными еще до выдачи лицензий, но за 8 лет оба месторож​де​ния в промышленную эксплуатацию фактически не введены, а годовой темп отбора от извлекаемых запасов составляет 0.1%.

Как показали проведенные проверки, неудовлетворительное положение с эффективностью использования недр с целью геологического изучения и добычи драгоценных металлов складывается в ряде регионов страны. Значительные наруше​ния установлены в Магаданской области, Хабаровском крае, Республике Саха (Якутия).

В Приморском крае артель старателей «Приморье» по лицензии на геологическое изучение незаконно отработала россыпное месторождение золота по руч. Медвежий. Отмечаются случаи ведения добычных работ на твердые полезные ископаемые (в том числе благородные металлы) вне границ лицензионных участков, горных отводов.

Проблемным вопросом остается наличие остаточных запасов полезных ископаемых в недрах при ликвидации горнодобывающих предприятий. Например, в Челябинской области ОАО «Челябинскуголь» при ликвидации шахты «Красная горнячка» оставило в недрах 18.2 млн тонн запасов категорий А+В+С1. Органами госгеолконтроля выдано предписание о немедленном приостановлении ликвидацион​ных работ.

Работы по проверке объектов недропользования показали, что результативность деятельности контрольных органов МПР России в части недропользования при существующей нормативно-правовой базе и уровне их полномочий представляется невысокой. Практически отсутствуют экономические и административные меры воздействия на недропользователей, нарушающих законодательство о недрах. Не разработан четкий порядок досрочного прекращения права пользования недрами в части передачи основных фондов, геологической информации, материальных ценностей. Не решен вопрос о воздействии на недропользователей, имеющих в собственности или оперативном управлении сложную инфраструктуру, в т.ч. трубопроводы и жилищный фонд. Недостаточно эффективны меры воздействия при самовольном (безлицензионном) пользовании недрами. Требуется пересмотр и переоформление условий лицензионных соглашений, особенно выданных на первых этапах лицензирования, в сторону расширения перечня и конкретизации включенных в них сведений в соответствии с положениями законодательства о недрах.

Основными направлениями деятельности в области геологического контроля должны стать дальнейшее усиление государственного контроля за соблюдением недропользователями законодательства Российской Федерации в сфере геологического изучения недр, воспроизводства и использования минерально-сырьевой базы, укрепление нормативно-правовой базы. Необходимо установить более тесное взаимодействие контрольных органов МПР России с федеральными органами исполнительной власти – МВД России, МНС, ФПС, ГТК России, Счетной Палатой, ГКУ Президента Российской Федерации, Генеральной Прокуратурой.

Деятельность федеральных органов власти по государственному регулированию недропользования в целях обеспечения экономики страны стратегическими и дефицитными полезными ископаемыми должна быть ориентирована на повышение ликвидности и инвестиционной привлекательности нераспределенного фонда недр, выявление ресурсного потенциала в новых районах для сохранения устойчивости минерально-сырьевого обеспечения страны на перспективу, создание федерального фонда резервных месторождений стратегических полезных ископаемых.

В целях повышения эффективности и действенности государственного регулирования и контроля за воспроизводством и использованием минерально-сырьевой базы необходимо создать единую государственную систему учета и контроля за сырьевым фондом недр и его эффективным использованием, провести четкое разграничение ответственности между федеральным органом управления государственным фондом недр, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и недропользователями за развитие и освоение минерально-сырьевой базы страны.
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