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Abstract. The article analyzes the norms of the current legislation in the 
sphere of prosecutorial supervision over implementation of legislation on subsoil 
resources. It has been established the sphere is regulated by more than 350 legal acts, 
which does not exclude the possibility of conflicts, contradictions, inconsistencies 
and obsolete legal norms. It is proposed to carry out their codification. The 
analysis made it possible to identify a number of problems that require scientific 
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Конституция Российской Федерации определяет, что земля и дру-
гие природные ресурсы используются и  охраняются в  Российской 
Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих 
на соответствующей территории. Земля и другие природные ресурсы 
могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных 
формах собственности. В связи с указанным, обеспечение законности 
в сфере недропользования можно определить как одну из важнейших 
функций государства на современном этапе.

Необходимость исследования обеспечения законности в  сфере 
недропользования обусловлена рядом факторов, к  которым можно 
отнести: значительное количество нарушений законодательства, ре-
ализацию государственной реформы в  сфере недропользования. Так, 
практика правоприменения, а  также статистические данные показы-
вают, что ежегодно сохраняется устойчивая тенденция по сохранению 
большого количества выявляемых нарушений законов в сфере охраны 
окружающей среды и природопользования: в 2020 г. – 282 805 наруше-
ний, 2019 г. – 280 132 нарушений, 2018 г. – 278 651 нарушений, 2017 г. – 
283 619 нарушений, 2016 г. – 288 196 нарушений [1]. Кроме того, в по-
следние годы прослеживается тенденция к  увеличению выявленных 
нарушений и  на региональном уровне. Например, по данным проку-
ратуры Республики Крым в области охраны окружающей среды и при-
родопользования республиканскими органами прокуратуры в  части 
нарушений об охране земли и почв выявлено: в 2020 г. – 341 нарушение, 
2019 г. – 130 нарушений, 2018 г. – 147 нарушений, 2017 г. – 165 наруше-
ний, 2016 г. – 180 нарушений [2].

Об актуальности и значимости рассматриваемой сферы свидетель-
ствует то, что вопросы обеспечения экологической и ресурсной безо-
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пасности, рационального недропользования включены в  содержание 
Стратегии экологической безопасности Российской Федерации до 
2025 г., Стратегии рационального природопользования и охраны окру-
жающей среды различных субъектов Российской Федерации, а также 
Стратегии национальной безопасности Российской Федерации.

В современных условиях развития мировой и национальной эконо-
мик ресурсная безопасность и недропользование, исполнение законо-
дательства в данной сфере относятся к одним из приоритетных направ-
лений государственной политики. Об этом свидетельствует постоянное 
внимание высшего политического руководства страны. В  ежегодном 
послании Федеральному Собранию Президент Российской Федера-
ции В. В. Путин указывает: «Эффективная, прозрачная система исполь-
зования и охраны природных ресурсов является необходимостью для 
современной России и условием стабильного экономического и соци-
ального развития страны».

Для реализации принятых направлений создаются соответствую-
щие контрольно-надзорные государственные органы, обеспечивающие 
реализацию государственной политики в сфере недропользования.

С учетом ежегодно выявляемых нарушений законодательства о не-
драх, причиненного ущерба окружающей среде, создания различных 
угроз экологической и ресурсной безопасности страны, особую акту-
альность и  значимость имеют исследования организации и  осущест-
вления надзора за исполнением законодательства о недрах.

Анализ судебной практики, практики прокурорского надзора 
в  сфере недропользования показал [3], что значительное количество 
нарушений допускают хозяйствующие субъекты, а  именно: несоблю-
дение правил экологической безопасности при добыче полезных ис-
копаемых, их транспортировке; невыполнение условий лицензионных 
соглашений по срокам их добычи; нарушение порядка разработки тех-
нической документации; невыполнение ранее выданных предписаний; 
непредставление информации о выполнении условий пользования не-
драми за год, несоблюдение объемов добычи и др.

Не только не находят разрешения, но и, напротив, с годами лишь 
усиливаются проблемы с  исполнением смежного законодательства, 
а  именно: земельного (субъекты недропользования зачастую при-
ступают к добыче полезных ископаемых без оформления правоуста-
навливающих документов на земельный участок, не осуществляют 
перевод земель в  необходимую категорию, не осуществляют рекуль-
тивацию земель после завершения выработки недр), природоохранно-
го и  санитарно-эпидемического законодательства (добыча полезных 
ископаемых и подземных вод без лицензии, не принимаются меры по 
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разработке проектов зон санитарной охраны источников питьевой 
воды).

Таким образом, прокуратура занимает важное место в системе об-
щегосударственного механизма предупреждения, выявления и пресе-
чения нарушений федерального законодательства о недрах. Кроме того, 
одним из важных направлений деятельности прокуратуры является 
восстановление интересов государства, прав физических и  юридиче-
ских лиц.

В правовой науке сложилось несколько мнений относительно клас-
сификации нормативных правовых актов, которые осуществляют ре-
гулирование общественных отношений исследуемой сфере. Не  ана-
лизируя детально существующие научные позиции относительно 
классификации нормативных правовых актов, мы считаем, что их сле-
дует объединить в следующие группы, а именно:

•	 общие акты (Конституция Российской Федерации; Закон РФ от 
21 февраля 1992 г. № 2395–1 «О недрах»; Федеральные законы: «О при-
родных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях 
и курортах»; «О соглашениях о разделе продукции»; «О государствен-
ном регулировании в  области добычи и  использования угля, об осо-
бенностях социальной защиты работников организаций угольной 
промышленности»; «О драгоценных металлах и драгоценных камнях»; 
«Об отходах производства и потребления»).

•	 административные регламенты: административный регламент 
Федерального агентства по недропользованию по исполнению госу-
дарственной функции по организации проведения в  установленном 
порядке конкурсов и аукционов на право пользования недрами (утвер-
жден приказом Министерством природных ресурсов и  экологии РФ 
от 17 июля 2009 г. № 156) др.;

•	 нормативные правовые акты, регламентирующие взимание пла-
тежей: постановление Правительства РФ от 25  января 2002  г. №  57 
«О плате за геологическую информацию о недрах»; приказ Министер-
ства природных ресурсов и экологии РФ от 30 сентября 2008 г. № 232 
«Об утверждении методики по определению стартового размера разо-
вого платежа за пользование недрами»;

•	 акты в сфере лицензирования: Федеральный закон от 4 мая 2011 г. 
№ 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»; поста-
новление Правительства РФ от 6  августа 2015  г. №  802 «Об  условиях 
расчета платежа за пользование недрами при наступлении опреде-
ленных событий, оговоренных в  лицензии»; приказы Министерства 
природных ресурсов и экологии РФ и Федерального агентства по не-
дропользованию «Об  утверждении порядка переоформления лицен-



8

зий на пользование недрами; «Об установлении порядка оформления, 
государственной регистрации и  выдачи лицензий на пользование 
недрами»;

•	 акты, регулирующие осуществление контроля недропользования: 
постановление Правительства РФ от 12 мая 2005 г. № 293 «Об утверж-
дении Положения о государственном контроле за геологическим изу-
чением, рациональным использованием и охраной недр»;

•	 акты, регулирующие государственный учет и регистрацию работ 
по геологическому изучению недр: инструкция по учету геологиче-
ской, гидрогеологической, инженерно-геологической, геофизической, 
эколого-геологической и геохимической изученности территории;

•	 акты, регулирующие государственный учет запасов полезных 
ископаемых: постановление Правительства Российской Федерации от 
28 февраля 1996 г. № 215 «Об утверждении порядка представления го-
сударственной отчетности предприятиями, осуществляющими развед-
ку месторождений полезных ископаемых и их добычу, в федеральный 
и территориальные фонды геологической информации»;

•	 акты, регулирующие учет, хранение и передачу информации: Фе-
деральный закон от 27 июля 2006 г. № 149-ФЗ «Об информации, инфор-
мационных технологиях и о защите информации».

Анализ правовых основ организации прокурорского надзора по 
данному направлению деятельности показывает, что прокурор руко-
водствуется приказами Генерального прокурора Российской Федера-
ции, к которым относятся: приказы от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об орга-
низации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением 
прав и свобод человека и гражданина», 10 февраля 2011 г. № 30 «Об ор-
ганизации прокурорского надзора за исполнением законодательства 
о предупреждении и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного 
характера и их последствий», от 1 апреля 2014 г. № 165 «Об организа-
ции прокурорского надзора за исполнением законов об охране окружа-
ющей среды и природопользования».

В то же время проведенный анализ правового обеспечения позво-
лил выявить ряд проблем, которые требуют научного осмысления.

Во-первых, нормативное определение понятийного аппарата. Важ-
ное место в исследовании правовых основ прокурорского надзора за 
исполнением законодательства о недрах занимает решение методоло-
гических проблем, к  которым с  уверенностью можно отнести науч-
ное определение и  нормативное закрепление понятийного аппарата, 
в  частности: определение понятия «недра», «недропользование», «ра-
циональное использование и  охрана недр», «сырьевая безопасность», 
«экологически опасная деятельность в сфере недропользования» и др. 
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По данным понятиям в научных исследованиях существует значитель-
ное количество подходов. Относительно несовершенства понятийного 
аппарата профессор В. Б. Агафонов отмечает: «объединение в едином 
термине двух разных по объему понятий (например: «рациональное 
использование и  охрана недр») является не вполне корректным [4, 
c.  56]. По нашему мнению, такой подход при закреплении в  законе 
понятийного аппарата влечет нарушение логического закона «тожде-
ства», а  именно: отождествляются нетождественные объекты (свой
ства, ситуации, явления). В связи с указанным, мы поддерживаем мне-
ние ученых, которые обосновывают целесообразность разграничения 
понятий «рациональное использование недр» и «охраны недр».

Во-вторых, остаются не урегулированными в  полном объеме об-
щественные отношения по обеспечению экологической безопасности 
в Арктике и сохранению ее уникальной природы при осуществлении 
недропользования. Анализ правоприменения показывает, что значи-
тельный вред причиняют разливы нефтепродуктов и нефти. Указанные 
ситуации наносят значительный вред экосистеме [5]. Наибольшее чис-
ло нарушений нефтедобывающими компаниями выявлено в  Ямало-
Ненецком автономном округе. По результатам прокурорских проверок 
органами расследования в 2020 г. возбуждено 66 уголовных дел [6].

Вместе с  тем, значительное количество нормативных актов в  ука-
занной сфере, находятся в  сфере подзаконного, ведомственного нор-
мотворчества. Такая ситуация усложняет правоприменительную дея-
тельность, в  частности, реализацию эффективного взаимодействия. 
В  научных работах уже неоднократно указывалась на необходимость 
«выхода из подзаконного» характера регулирования общественных от-
ношений в данной сфере.

В-третьих, проведенный анализ показывает, что в  сфере недро-
пользования действует более 350 нормативных правовых актов. Одно-
временное действие такого количества актов в данной сфере обуслав-
ливает наличие коллизий, противоречий, несогласованности, действия 
морально устаревших правовых норм. В данном контексте считаем це-
лесообразным осуществить кодификацию актов, нормы которых регу-
лируют общественные отношения в сфере недропользования. В то же 
время, процесс кодификации усложняется многоаспектной юридиче-
ской природой общественных отношений в сфере недропользования, 
а также наличием значительного количества ведомственных норматив-
ных правовых актов, актов органов межотраслевой компетенции (на-
пример, в сфере лицензирования).

В-четвертых, не менее важными являются вопросы совершенство-
вания законодательства. Активизация противодействия деятельности 
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нелегальных недропользователей диктует необходимость совершен-
ствования законодательства об административной ответственности 
и  уголовного законодательства. Установленные административные 
штрафы за пользование недрами без лицензии несопоставимы с  из-
влекаемым противоправным доходом. Кроме того, специальная норма, 
предусматривающая уголовную ответственность за незаконную добы-
чу ресурсов из недр, отсутствует, и  подавляющая часть преступных 
деяний квалифицируются по ст. 171 УК РФ (незаконное предпринима-
тельство).

В  действующем законодательстве не предусмотрена возможность 
привлечения к ответственности за незаконное извлечение золота под 
видом геологического изучения недр. При отсутствии в месте добычи 
признаков изъятия породы и золота какие-либо меры ответственности 
в отношении указанных лиц не применяются.

В-пятых, пристального внимания заслуживает состояние закон-
ности в  деятельности региональных органов исполнительной власти 
в области недропользования. Контролирующие органы не используют 
весь комплекс предоставленных законодательством полномочий в це-
лях своевременного выявления и пресечения правонарушения. Боль-
шая часть выявленных органами прокуратуры правонарушений стали 
возможными ввиду попустительства, волокиты и  принятия незакон-
ных решений в области лицензирования и контрольно-надзорной де-
ятельности со стороны уполномоченных федеральных и региональных 
органов власти [7].

Особую озабоченность вызывают нарушения, допускаемые при 
транспортировке природных ресурсов, частности, прорывы на не-
фтепроводах. Ежегодно, сотрудниками прокуратуры выявляют более 
8000 данных нарушений [6].

Особую озабоченность вызывают отходы производств в  горнодо-
бывающей отрасли. «Результатом» деятельности горнодобывающей 
отрасли является 6  млрд тонн опасных отходов производства в  год. 
Вместе с тем, предприятиями не осуществляются их надлежащий учет, 
оформление паспортов, лимитов, внесение мест размещения в  госу-
дарственный реестр. Организации горнодобывающих отраслей не-
редко игнорируют условия лицензионных соглашений по переработке 
остатков породы, не уплачивают плату за негативное воздействие на 
окружающую среду. Предприятиями отрасли зачастую не проводятся 
консервация и ликвидация сооружений добычи. Угрозу представляют 
бесхозяйные и неликвидированные должным образом шахты, разрезы, 
горные выработки, отвалы.
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Исходя из вышеизложенного, очевидно, что правовое обеспече-
ние прокурорского надзора в  сфере соблюдения законодательства 
об использовании и  охране недр должно осуществляться на основе 
научно-обоснованной государственной политики недропользования, 
сформированной исходя из принципов сохранения государственной 
собственности на недра. Взаимодействие органов прокуратуры с орга-
нами местного самоуправления в данной сфере необходимо осущест-
влять при помощи анализа реального состояния законности осущест-
вляемой хозяйственной деятельности с целью достижения социальной 
и экономической стабильности в стране.
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