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Приложение 1

к проекту федерального закона «О недрах»

Пояснительная записка

к проекту федерального закона «О недрах»

Конституция Российской Федерации устанавливает, что земля и другие природные ресурсы (в том числе недровые) используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (пункт 1 статьи 9); вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими ресурсами, разграничение государственной собственности, природопользование, охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности, земельное, водное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды находятся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (статья 72). Поручение Правительства Российской Федерации от 28 мая 2003 года о включении в одностороннем порядке в проект новой редакции Федерального закона «О недрах» «…положения об установлении федеральной собственности на недра и о разграничении на этой основе полномочий федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации по управлению и контролю в сфере недропользования и распоряжения участками недр» является прямым нарушением Конституции Российской Федерации и рассматривается нами как ущемление прав субъектов Российской Федерации, попытка изменения основ государственного устройства России как федеративного государства.

Проект Кодекса Российской Федерации «О недрах», подготовленный Министерством природных ресурсов Российской Федерации в 2002 году на принципах централизации управления с ущемлением прав субъектов Российской Федерации во владении, в пользовании и распоряжении участками недр на своей территории с отменой системы «двух ключей», был отвергнут большинством субъектов Российской Федерации. Предложено было изменить концепцию законопроекта. Но Правительство Российской Федерации, не обсудив концепцию указанного законопроекта, поручило подготовить документ на тех же принципах, но уже с более глубокими нарушениями норм Конституции Российской Федерации, что вынуждает Республику Саха (Якутия) в целях защиты прав субъектов Российской Федерации, народов, проживающих на соответствующей территории России, государственного устройства России, основанного на федеративных отношениях, выступить с законодательной инициативой в соответствии с пунктом 1 статьи 104 Конституции Российской Федерации. 

Концептуально проект основан на следующих конституционных принципах:

1) признание природных ресурсов, в том числе минерально-сырьевых, основой жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующих территориях Российской Федерации;

2) единство государственной собственности на недра, вопросы владения, пользования и распоряжения которыми находятся в совместном ведении, управление которыми осуществляется через механизм «двух ключей», без разграничения на федеральную государственную собственность и собственность субъектов Российской Федерации.

В соответствии с этими принципами в законопроекте устанавливаются следующие положения, которые дают возможность разграничить предметы ведения (участки недр) и полномочия (управление, распоряжение) в сфере недропользования при сохранении единой государственной собственности на недра, совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации во владении, в пользовании и распоряжении фондом недр: 

1) выделение совместным решением Правительства Российской Федерации  и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации участков недр федерального значения, определение критериев отнесения участков недр к участкам недр местного значения и выделение органами государственной власти субъектов Российской Федерации участков недр местного значения на территории субъектов Российской Федерации, придание остальной части фонда недр на территории субъектов Российской Федерации статуса участков недр регионального значения;

2) разграничение полномочий органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации и уровней управления фондом недр на основе статуса участков недр федерального, регионального и местного значения;

3) уточнение и расширение компетенции органов государственной власти Российской Федерации и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, муниципальных образований без сокращения ранее принятого разграничения по Федеральному закону «О недрах» (в редакции 1995 года);

4) лицензирование преимущественно на состязательной основе (конкурсы и аукционы) с упрощением схемы согласования и принятия решения в соответствии с разграниченными полномочиями и уровнем управления, сокращением срока оформления лицензий 30 днями по участкам недр регионального значения против 60 по законопроекту Министерства природных ресурсов Российской Федерации;

5) расширение видов пользования недрами и установление сроков пользования недрами, учитывающих специфику регионов, вида пользования. Например, пользование недрами для строительства и эксплуатации подземных сооружений в условиях распространения многолетней мерзлоты должно быть ограничено определенным научно обоснованным сроком. Предусматривается попутный сбор и добыча полезных ископаемых в процессе другой хозяйственной деятельности (дноуглубительные работы, сбор мамонтовой кости в процессе традиционной хозяйственной деятельности и другое);  

6) возможность предоставления права пользования недрами на основе гражданско-правовых отношений: договора аренды, концессии, подряда. При этом сохраняется система предоставления участков недр в разрешительном порядке – лицензирование;

7) правовое регулирование владения, пользования и распоряжения геологической и иной информацией на основе источника финансирования геологических и иных исследований недр, разграничение собственности на геологическую информацию в соответствии с ранее подписанными соглашениями;

8) правовое регулирование вопросов собственности на геологическую и иную информацию о недрах на принципах источника финансирования ГРР, создания информационных ресурсов о недрах недропользователями, государственными структурами на базе первичности собственности на геологическую и иную информацию;

9) усиление ответственности за рациональное пользование и охрану недр, разграничение функций контроля между федеральными и региональными органами;

10) правовое оформление государственной геологической службы субъектов Российской Федерации как составной части единой государственной службы России на единых методических основах, правилах и стандартах;

11) справедливое распределение между бюджетами различных уровней недровых платежей и налогов в соответствии с пунктом 1 статьи 9 Конституции Российской Федерации.

Принцип выделения участков недр федерального значения основывается на статье 2.1 «Участки недр федерального значения» действующего Федерального закона «О недрах», который не реализован юридически и фактически: участок недр федерального значения – участок недр на территории одного или нескольких субъектов Российской федерации, в том числе содержащий крупные месторождения полезных ископаемых, который на основании совместных решений федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации отнесен к объектам федерального значения для гарантированного обеспечения государственных потребностей Российской Федерации стратегическими и дефицитными видами ресурсов недр, наличие которых влияет на национальную безопасность Российской Федерации, обеспечивает основы ее суверенитета, а также для выполнения обязательств по международным договорам Российской Федерации.

Принцип выделения участков недр местного значения основывается на их расположении и отношении к местным нуждам, при этом они по своим свойствам не используются для федеральных и (или) региональных нужд. Участок недр местного значения – участок недр, который на основании решения органов государственной власти субъектов Российской Федерации по согласованию с федеральным органом управления фондом недр или его территориальным органом отнесен к объектам местного значения, содержащим общераспространенные и иные полезные ископаемые, которые по своему количеству и (или) качеству не могут использоваться или не используются для нужд Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а используются для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, для местных нужд. Остальная часть участков недр на территории субъектов Российской Федерации, за исключением участков недр федерального и местного значения (потенциально они увеличиваются по количеству, площади и объему при принятии новых решений), относится к участкам недр регионального значения (их количество имеет тенденцию уменьшения).  

Управление (распоряжение) фондом недр основывается на разграничении уровней управления в соответствии со статусом участка недр и на принципах согласования деятельности смежными уровнями управления: 

1) федеральный орган управления распоряжается участками недр федерального значения при согласовании с государственными органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации; 

2) органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации распоряжаются участками недр регионального значения при согласовании с территориальными подразделениями федеральных органов управления (в частности, Министерства природных ресурсов Российской Федерации) и органами местного самоуправления;

3) органы местного самоуправления распоряжаются участками недр местного значения при согласовании с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

При этом согласование производится на стадии подготовки и утверждения программ лицензирования и условий конкурсов и аукционов, механизм «двух ключей» по согласованию сторон работает в другом качестве: с участка недр соответствующего статуса «два ключа» передаются одному органу управления.  

Реализация этой концепции приведет к снятию многих проблем управления фондом недр, укрепит федеративные отношения и стабилизирует систему управления государственной собственностью на недра.

Опыт централизации управления фондом недр, введенный Министерством природных ресурсов Российской Федерации с середины 2001 года, привел к задержке на длительный срок ввода новых объектов в пользование с соответствующими потерями бюджетов всех уровней, к огромным затратам средств недропользователей на оформление лицензий и других разрешительных документов. Примером могут служить такие факты, как переоформление лицензий в связи с изменением названия или формы собственности предприятий, которое по сроку превышают 1,5 – 2 года, или утверждение программы лицензирования на текущий и следующий годы в конце текущего года по представленным в феврале материалам.

В законопроекте введен новый вид пользования недрами: попутный сбор и добыча полезных ископаемых в процессе другой хозяйственной деятельности (дноуглубительных, геологоразведочных работ, традиционной хозяйственной деятельности, например, сбора мамонтовой кости, поделочных камней и другого). Содержание полезных минералов (магнетит, ильменит и так далее) в русловых отложениях рек Алдан, Олекма, Витим, Лена (на отдельных отрезках) составляет сотни граммов на кубический метр, а благородных металлов – десятки миллиграммов на кубический метр. Действующее законодательство не предусматривает их извлечение при дноуглубительных и иных работах, напрямую не связанных с добычей полезных ископаемых.

Геологическая информация и информационные ресурсы, созданные на основе геологической информации, должны быть закреплены в собственности на основе источника финансирования получения первичной информации и заключенных соглашений по разграничению этой собственности. На всех этапах движения информации должны быть оформлены соответствующие государственные акты по закреплению и (или) перемещению собственности на геологическую и иную информацию.  Эти нормы внесены в законопроект как механизм защиты прав недропользователей и органов государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по владению, пользованию и распоряжению геологической и иной информацией, полученной за счет собственных средств и привлечения инвестиций в геологоразведочные работы.

Справедливое распределение платежей и налогов от недропользования – одна из самых основных проблем укрепления федеративных отношений в Российском государстве. Эти платежи и налоги, имеющие рентный характер, принадлежат собственникам недр, установленным в части 2 статьи 9 Конституции Российской Федерации. Предложенные пропорции являются наиболее приемлемыми для населения территорий, они не ущемляют экономические интересы Российской Федерации и централизуют огромный финансовый ресурс, который используется для нужд всего населения Российской Федерации. При этом местные органы самоуправления также имеют свой достаточно стабильный, потенциально увеличивающийся финансовый ресурс в виде платежей и налогов от недропользования по общераспространенным полезным ископаемым, другим участкам недр местного значения, имеют стимул для развития местной промышленности стройматериалов, добычи других видов полезных ископаемых. При этом органам государственной власти субъектов Российской Федерации даются полномочия перераспределения части доходов по этим статьям в пользу органов местного самоуправления в части своей доли.       

Требования обязательного аудита недропользования и аудита запасов в условиях нестабильности финансово-экономического положения большинства недропользователей за счет их средств, действия государственной экспертизы геологической информации и запасов, государственного контроля и надзора за рациональным использованием и охраной недр являются дополнительным «побором» и бюрократическим барьером, особенно для мелких предприятий, которые в отличие от крупных компаний не смогут использовать активы в виде запасов и ресурсов по лицензии как финансовый инструмент. В случае неподтверждения запасов, геологической информации недропользователи имеют право требовать от органов, предоставивших право пользования участком недр, проведение экспертизы с участием представителя недропользователя, что устанавливается в представленном законопроекте более четко.

Геологическая служба субъектов Российской Федерации является составляющей единой государственной службы Российской Федерации, а не его подразделением, как установлено в законопроекте Министерства природных ресурсов Российской Федерации. При этом она имеет самостоятельность в связи с функциями по разработке и реализации территориальных (региональных) программ воспроизводства материально-сырьевой базы, финансируемых за счет бюджетов субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, но работает в единой законодательной, методической, информационной системе с федеральной геологической службой, что устанавливается в данном проекте федерального закона.

Законопроект по своему структурному строению составлен на основе законопроекта Министерства природных ресурсов Российской Федерации, но имеет другую концепцию, которая соответствует нормам Конституции Российской Федерации и отвечает интересам населения регионов и Российской Федерации в целом.
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Приложение 2

к проекту федерального закона «О недрах»

Финансово-экономическое обоснование

проекта федерального закона «О недрах»

Вступление в силу Федерального закона «О недрах» не потребует дополнительных расходов из федерального бюджета.
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Приложение 3

к проекту федерального закона «О недрах»

П е р е ч е н ь

актов законодательства, подлежащих признанию утратившими силу, 

приостановлению, изменению, дополнению или принятию в связи с 

принятием Федерального закона «О недрах»

В случае принятия Федерального закона «О недрах» необходимо:

1) признать утратившими силу:

Закон Российской Федерации от 21 февраля 1992 года № 2395-1 «О недрах»;

статью 20 Федерального закона от 23 декабря 2003 года № 86-ФЗ «О федеральном бюджете на 2004 год»;
2) внести изменения в:

Налоговый кодекс Российской Федерации;

Положение «О порядке лицензирования пользования недрами», утвержденное Постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 15 июля 1992 года                 № 3314-1.
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