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Г. И. Зайчук
ПРАВОВЫЕ ПРОБЛЕМЫ НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЯ

Статья посвящена проблемам правового регулирования недропользования. В работе сформулировано юридически значимое, авторское определение недр, как компонента окружающей среды, объекта горных правоотношений. Обосновано отграничение недр от других и самостоятельных объектов экологического права: земель и вод. Определена классификация недр, как других природных объектов по основному целевому назначению (целям пользования). Рекомендовано рецепеировать  классификацию полезных ископаемых на необщераспространенные и общераспространенные, открытые и неоткрытые. Предложено закрепление в  законодательстве о недрах права общего и права специального недропользования, совершенствование титулов права недропользования и восстановление горных сервитутов. Уточнен состав объектов горного права. Указано на необходимость расширения перечня видов пользования недрами. Установлены пределы осуществления права недропользования, гарантии и способы защиты прав пользователей недр, в том числе административно-правовой и гражданско-правовой (включая вещно-правовой и обязательственно-правовой способы).
Введение
Являясь компонентом природной среды недра, как и любой другой природный объект, выполняют экономические, экологические и иные функции. Экономическое значение недр состоит в том, что в них находятся запасы минерального сырья. Принадлежа к относительно небогатым государствам по запасам других ресурсов, Беларусь обладает уникальными залежами торфа и сапропеля. Кроме того, недра представляют собой объемный пространственный базис для устройства в их полостях сооружений и коммуникаций – хранилищ, линий метро, теплотрасс, трубопроводов и т.д. Экологическая ценность недр заключается в том, что они служат естественным фундаментом земной поверхности, влияющим на окружающую среду, горные пустоты являются местами произрастания и обитания для некоторых видов диких растений и животных, например, летучих мышей, рыб.
Понятие и классификация недр как объекта горного права 

В соответствии со п. 27 ст.1 Кодекса Республики Беларусь о недрах от 14 июля 2008 г. № 406-З  недра – это часть земной коры, расположенная ниже почвенного слоя, а при его отсутствии – ниже земной поверхности и дна водоемов и водотоков. С указанным определением согласиться трудно, так как оно не содержит всех юридически значимых признаков, свойственных недрам как компоненту окружающей среды (природному объекту) – объекту правового регулирования экологического права [1, с. 1–163]. В нем не учтено то обстоятельство, что полезные ископаемые могут залегать и на поверхности земли, а не под слоем почвы, например, торф, песок и т.п. 

Кроме того, следует отметить, что приведенное определение недр является естественнонаучным, геологическим, поэтому нуждается в уточнении с юридической точки зрения.
Профессор Мухитдинов Н.Б. высказал мнение, согласно которому: «для разграничения недр и других природных объектов, следует применять такие критерии, как форма и цель использования земной толщи. Дело в том, что составные части земной толщи могут быть перемещены с места на место (для перестройки здания, например, необходимо вырыть котлован), но от этого отношения по перемещению данных веществ не могут быть признаны горными, так как они затем выбрасываются как ненужные. Отсюда был сделан вывод, что с правовой точки зрения недрами являются только те части земной толщи, которые могут быть отделены или извлечены для их последующего употребления в народном хозяйстве» [2, с. 1–335].

Указанное предположение нашло отражение в действующем горном  и земельном законодательстве. В этом плане разграничение недр и земель проводится по целям пользования. Любое строительство наземных объектов вне зависимости от глубины проникновения в земную толщу для сооружения фундамента относится земельным и горным законодательством к землепользованию. Наоборот, размещение подземных сооружений либо добыча полезных ископаемых с поверхности земли (торфа, строительного песка, камня) рассматривается в качестве недропользования.   

Представляется, что недра – это пространственная сфера (часть земной коры), расположенная ниже почвенного слоя, включая выходы месторождений полезных ископаемых на поверхность, а также естественные и искусственные горные пустоты, простирающаяся до земного ядра (Центра Земли). 

Не относятся к недрам, а, следовательно, не являются объектами горного права добытые полезные ископаемые, либо извлеченные на поверхность пустые породы. Первые переходят в разряд сырьевых ресурсов, а вторые в категорию отходов горной промышленности.  
В самых общих чертах недра представляют собой сложное геометрическое конусообразное образование, простирающееся от поверхности Земли к ее центру, заполненное твердым, жидким либо газообразным природным веществом [3, с. 1–168], включая полезные ископаемые, естественные и искусственные пустоты, в том числе тепло горных пород. 

Понятие и классификация полезных ископаемых 

Под полезными ископаемыми понимаются содержащиеся в недрах природные минеральные образования неорганического или органического происхождения, находящиеся в твердом, жидком или газообразном состоянии, химический состав и физические свойства которых позволяют осуществлять их промышленное и иное хозяйственное использование в природном виде или после первичной обработки (очистки, обогащения). 

Особое место среди полезных ископаемых занимают воды,  расположенные в толще недр, в силу того, что они согласно водного законодательства совместно с поверхностными водами составляют единый водный фонд – объект правового регулирования водного права. Тем не менее, согласно утверждению проф. Н.А. Сыродоева [4, c.82] подземные воды, являющиеся составными частями недр, следует рассматривать как полезные ископаемые, так как поиск и разведка подземных вод производится в том же порядке и теми же органами, которые осуществляют поиск и разведку других полезных ископаемых и в этом их режимы совпадают. Устанавливать для подземных вод иной режим в данном отношении было бы нецелесообразно, ибо это противоречило бы интересам комплексной разведки и разработки недр.

Однако разработка подземных вод осуществляется без предоставления горного отвода, на основании лицензии на водопользование и поэтому регулируется нормами водного права. Добыча подземных вод в силу их залегания в толще Земли не может осуществляться без нарушения целостности земель и недр. При этом основным объектом пользования выступают воды, второстепенным земли и недра. Пользование земельным участком связано с нарушением почв, размещением на нем водозаборного оборудования, труб водопровода. Эксплуатация участка недр заключается в бурении в их толще скважины для добычи воды. Налицо ограниченное пользование землями и недрами в интересах эксплуатации своего природного объекта вод, когда иным способом его использовать невозможно. Такая правовая конструкция отвечает всем существенным признакам сервитута. О необходимости введения горных сервитутов указывал российский исследователь И.Б. Калинин [5, c. 208–210].

В ст. 18 Кодекса о недрах полезные ископаемые со множеством неточностей и пробелов подразделены по химическим, физическим и экономическим свойствам, и к сожалению не классифицированы по имеющим юридическое значение геологическим качествам. 

Представляется, что их в первую очередь необходимо классифицировать по геологическим признакам, а затем иным свойствам, имеющим факультативное значение для определения правового режима естественных богатств недр – экономическим, химическим, физическим.

В зависимости от геологических признаков полезные ископаемые могут быть: открытыми и неоткрытыми, а также общераспространенными, необщераспространенным  и ограниченного распространения. По экономическим свойствам они могут подразделяться на стратегические и нестратегические. В соответствии с химическими и физическими свойствами, соответственно: на неорганические и органические и на твердые, жидкие и газообразные 

Открытыми считаются те полезные ископаемые, точное наличие которых установлено, остальные относятся к неоткрытым.

Общераспространенные полезные ископаемые представляют собой полезные ископаемые, запасы которых свидетельствуют об их относительной достаточности для удовлетворения потребностей экономики на перспективу или которые в случае истощения их запасов могут быть заменены другими полезными ископаемыми. К ним относятся: песок; песчано-гравийно-валунный материал; глина, суглинок, супесь; мел; доломит; мергель; магматические, вулканические и метаморфические породы; торф и сапропели.

К необщераспространенным полезным ископаемым принадлежат такие, которыми республика располагает в недостаточном количестве и которые при их истощении заменить нечем.
Полезными ископаемыми ограниченного распространения признаются такие, которые не отнесены к стратегическим и общераспространенным полезным ископаемым или подземным водам.  

К стратегическим полезным ископаемым относятся такие, которые имеют особое значение для социально-экономического развития Республики Беларусь и обеспечения национальной безопасности. Ими являются: горючие и рудные полезные ископаемые; драгоценные металлы; нерудные полезные ископаемые.

К нестратегическим принадлежат полезные ископаемые ограниченного распространения и общераспространенные полезные ископаемые
К неорганическим веществам, относятся все химические элементы кроме соединений углерода: руды черных и цветных металлов, каменная и калийная соль и т.п. Органические вещества в своей основе имеют растительное происхождение, представляют собой соединение углерода с другими элементами: нефть, природный газ, газовый конденсат, нефтяной попутный газ, а также уголь, горючие сланцы, торф, сапропели.
В зависимости от физического состояния полезные ископаемые подразделяются на твердые (угли, руды и нерудные образования), жидкие (нефть) и газообразные (природные горючие газы).
Полезные ископаемые исходя из их физических и технологических свойств полезные ископаемые подразделяются на: рудные, нерудные и горючие и подземные воды.  

Рудными полезными ископаемыми признаются: самородные металлы; руды черных, цветных, редких, радиоактивных металлов, редкоземельных элементов.

К нерудным полезным ископаемым относятся: каменные и калийные соли, гипс, фосфориты, давонит; природные строительные материалы (песок, гравий, глинистые породы, мел, мергель, известняк, доломит, строительный и облицовочный камень); драгоценные, поделочные и технические камни; подземные воды; иные полезные ископаемые, не отнесенные к рудным, или горючим полезным ископаемым.

Горючими полезными ископаемыми являются: твердые – бурый уголь, горючие сланцы, торф; жидкие – нефть и газовый конденсат; газообразные – природный газ, нефтяной попутный газ.

Подземные воды в Кодексе о недрах рассматриваются как неотъемлемый элемент недр и разновидность полезных ископаемых. Тем не менее, они являются составной частью вод (водного фонда). Указанное противоречие разрешается следующим образом. Пока воды находятся в толще горных пород и выполняют экологическую функцию они рассматриваются в качестве элемента недр. Однако, когда происходит добыча водного вещества из подземных водных объектов в экономических и иных целях, они переводятся в состав вод, так как потребление воды из любых источников является не недро-, а водопользованием. 

Отнесение полезных ископаемых к оному из указанных видов оказывает существенное влияние ни их правовой режим [6, с. 1–136]. Использование общераспространенных полезных ископаемых не требует наличия специального разрешения. Они могут разрабатываться как на возмездной, так и на безвозмездной основе для удовлетворения хозяйственных потребностей и личных нужд граждан. Например, землепользователи  имеют право в границах предоставленных им земельных участков для целей не связанных с извлечением доходов осуществлять добычу общераспространенных полезных ископаемых. Эксплуатация стратегических полезных ископаемых и полезных ископаемых ограниченного распространения обусловлена получением лицензии, предоставлением горного отвода и производится за плату. Их потребление нормируется, путем установления лимитов годовой добычи. 

Особое место среди полезных ископаемых занимают торф и сапропель. К торфу относится полезное ископаемое, образованное скоплением остатков растений, подвергшихся неполному разложению в условиях болот. Сапропелем являются отложения, образующиеся на дне водоемов, которые состоят из остатков растительных и животных организмов, смешанных с минеральными осадками. Их особое положение заключается в том, что до установления запасов указанных веществ они относятся к землям водного фонда, и подчиняются правовому режиму той категории земель, на которой расположено болото или озеро. При обнаружении и утверждении в установленном порядке запасов торфа и сапропеля, последние начинают подчинятся правовому режиму полезных ископаемых [7, с. 1–144]. При разработке месторождений они из категории земель переводятся в категорию недр.

Подземные пространства состоят из естественных или искусственно созданных полостей недр. Они могут быть двух видов природными и техногенными.

Природные подземные пространства включают в себя крупные полости (пещеры) объемом более 10 куб. м, а также мелкие полости и трещины в массиве горных пород.

Техногенные пространства подразделяются на первичные (специальные) и вторичные: первичные пространства представляют собой специально созданные для выполнения отдельных целенаправленных функций полости в которых могут размещаться транспортные магистрали, подземные хранилища газа, отходы, подземные атомные станции, объекты военной инфраструктуры и гражданской обороны и т.д.; вторичные пространства являются побочным продуктом недропользования, так как  образуются в результате разведки и разработки месторождений полезных ископаемых..
К геотермальным ресурсам недр принадлежат запасы глубинного тепла Земли, промышленное и иное хозяйственное использование которых экономически целесообразно с помощью современных технических средств. Они включают ресурсы геотермальных вод, к которым относится тепловая и иные виды ассоциированной геотермальными водами энергии и петрогеотермальные ресурсы, аккумулированные в блоках нагретых, практически безводных горных пород. 

Классификация недр 

Классификация недр по целям пользования, как земель, в горном законодательстве не проведена. Тем не менее, этот вопрос имеет большое практическое значение, так как от характера недр напрямую зависит порядок предоставления и изъятия, расположенных над недрами земель. Виды пользования землями и связанные с этим ограничения. Анализ законодательства и сложившаяся практика позволяет подразделить недра по основному целевому назначению на следующие категории: участки недр, содержащие месторождения полезных ископаемых (стратегических, общераспространенных и ограниченного распространения); естественные и искусственные горные пустоты; особо охраняемые участки недр; неразведанные участки недр либо участки недр не содержащие полезные ископаемые доступные для промышленного освоения.
 Земельные участки занимают подчиненное положение по отношению к полезным ископаемым. Поэтому они в первую очередь предоставляются для проведения геологоразведочных работ и добычи полезных ископаемых, во вторую – для иных целей, занятия сельскохозяйственной деятельностью, строительства городов и других населенных пунктов, размещения промышленных предприятий и т.п.
В пределах участков недр, содержащих запасы, разведанных и в установленном порядке утвержденных полезных ископаемых, ограничено строительство и запрещена передача земельных участков в частную собственность. На их территории осуществляется либо планируется добыча ресурсов недр.
Естественные и искусственные горные пустоты учитываются в соответствующих реестрах. Над ними из-за возможного проседания грунта запрещено строительство зданий, сооружений и иных объектов. Они могут использоваться в качестве естественных хранилищ природного газа, нефти. В полостях недр осуществляется захоронение сбросов сточных и иных загрязненных вод, складирование твердых бытовых и промышленных отходов. В соляных пещерах в районе Солигорска оборудованы оздоровительные учреждения для лечения болезней дыхательных путей.
Ценные в историческом, экологическом, геологическом и другом отношении участки недр могут быть включены в состав заповедников, национальных парков и заказников. Для сохранения окаменевших останков доисторических растений и животных, отдельных достопримечательных валунов они могут быть объявлены памятниками природы в том числе и палеонтологическими.
В пределах земельных участков, расположенных над неразведанными либо участками недр не содержащими запасов полезных ископаемых доступных для промышленного освоения разрешается без каких либо ограничений заниматься любыми видами хозяйственной деятельности и строительства.

Горные правоотношения и их содержание 

Горные (недренные) правоотношения – это урегулированные нормами горного (недренного) права общественные отношения, возникающие по поводу использования и охраны недр. Они характеризуются субъектами, объектом и содержанием.

Субъектами горных отношений могут быть государство Республика Беларусь, ее административно-территориальные единицы, юридические лица Республики Беларусь, иностранные и международные юридические лица, организации не являющиеся юридическими лицами, индивидуальные предприниматели, граждане Республики Беларусь, иностранные граждане и лица без гражданства. 

Статьей 3 Кодекса от недрах к объектам отношений в области использования и охраны недр отнесены: ресурсы недр, участки недр, в том числе геологические и горные отводы; горные предприятия, отдельные горные выработки; геологическая информация; минералогические, палеонтологические и иные уникальные геологические материалы; права на пользование недрами.

Однако, геологические и горные отводы представляют собой технические действия по определению границ участка недр и самостоятельными объектами горного права быть не могут. Горное предприятие, включая гонные выработки, является имущественным комплексом, а минералогические, палеонтологические и иные уникальные геологические материалы относятся к добытым из толщи недр горным породам, которые утратили экологическую взаимосвязь с другими компонентами окружающей среды, поэтому они принадлежат к объектам регулирования не горного (недренного), а гражданского права. Кроме того, геологическая информация, как и другие данные о чем либо также  является объектом не недренного, а информационного права.  К правам на пользование недрами относятся: право собственности; право постоянного пользования; право временного пользования и концессия недр, являющиеся не объектами, а титулами горного права.

Таким образом, к объектам горных отношений оправданно отнести только недра в целом, ресурсы недр, обособленные участки недр.

Ресурсы недр представляют собой полезные ископаемые, подземные пространства и геотермальные ресурсы недр, промышленное и иное хозяйственное использование которых технологически возможно и экономически целесообразно.

Под геологическим отводом понимается участок недр, предоставляемый недропользователю для геологического изучения недр, а под горным отводом – участок недр, предоставляемый недропользователю для добычи полезных ископаемых, использования геотермальных ресурсов недр, строительства или эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых. 

Геологический и горный отвод понятие объемное, трехмерное. Поэтому при определении его границ  учитываются пространственные контуры месторождения полезных ископаемых или положение участка строительства и эксплуатации подземных сооружений. Из-за подземного его расположения граница горного отвода указываются на местности.
Право недропользования

 Под правом недропользования понимается определенный горным законодательством порядок эксплуатация недр для удовлетворения личных нужд граждан, хозяйственных и других потребностей юридических и физических лиц. 

Выделяют типы, способы и виды недропользования.

Недропользование может быть двух типов – общее и специальное.

К праву общего недропользования можно отнести: право землепользователей в границах предоставленных им земельных участков осуществлять для целей, не связанных с извлечением доходов: добычу общераспространенных полезных ископаемых на глубину до 2 м; строительство и эксплуатацию подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, на глубину до 5 м; использование полезных ископаемых, извлеченных из недр при строительстве подземных частей наземных зданий, сооружений и иных объектов строительства, не связанных с пользованием недрами; строительство и эксплуатацию буровых скважин глубиной до 20 м, шахтных колодцев и иных сооружений в недрах, предназначенных для забора подземных вод из первого от земной поверхности водоносного горизонта. 

Право общего недропользования возникает со дня возникновения права землепользователя на земельный участок и прекращается с момента прекращения права землепользователя на земельный участок.
Право специального пользования недрами возникает со дня государственной регистрации геологического или горного отвода, государственной регистрации работ по геологическому изучению недр, регистрации концессионного договора в государственном реестре концессионных договоров.

Правовыми основаниями для его появления являются: акт, удостоверяющий геологический или горный отвод; свидетельство о государственной регистрации работ по геологическому изучению недр; концессионный договор.

Геологические и горные отводы предоставляются юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям на основании решений районных (областных, Минского городского, городских (городов областного подчинения)) исполнительных и распорядительных органов, за исключением случаев когда решения о их предоставлении принимает Президент Республики Беларусь. 

С учетом того, что недра являются исключительной собственностью государства, последнее реализует принадлежащие ему права владения, пользования и распоряжения недрами опосредованно, путем предоставления недр для непосредственной эксплуатации на титулах постоянного, временного пользования, в том числе концессии физическим и юридическим  лицам и взимая за это плату.

Постоянным признается пользование недрами без заранее установленного срока. В постоянное пользование могут быть предоставлены участки недр для образования особо охраняемых природных территорий и иных целей в соответствии с законодательством.

Во временное пользование недра предоставляются на определенный срок: для геологического изучения недр – до  5 лет; для добычи полезных ископаемых, использования геотермальных ресурсов недр – до 20 лет; строительства и (или) эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых – на срок, определенный проектной документацией; при передаче участков недр в концессию – до 99 лет. 
Различают следующие способы недропользования: с извлечением полезных ископаемых из недр и без извлечения, с размещением в полостях недр отходов производства и потребления и без размещения.

Согласно ст. 28 Кодекса о недрах пользование недрами осуществляется по следующим видам:  геологическое изучение недр; добыча полезных ископаемых; использование подземных пространств; использование геотермальных ресурсов недр.

Указанный перечень видов пользования недрами является приблизительным и нуждается в уточнении. Анализ законодательства о недрах позволяет дополнить его следующими видами недропользования: пользование недрами для забора подземных вод; образование особо охраняемых природных территорий и объектов, имеющих научную, историческую, культурно-эстетическую, санитарно-оздоровительную или иную ценность; сбор минералогических, палеонтологических и других уникальных геологических материалов. 
Заключение
Таким образом, для преодоления пробелов и коллизий в области правового регулирования процессов недропользования, с целью повышения его эффективности правовыми средствами предлагается:

сформулировать новое, юридически обоснованное определение недр;

восстановить присущее предыдущему Кодексу о недрах деление полезных ископаемых на открытые и неоткрытые, общераспространенные и необщераспространенные;

классифицировать недра по аналогии с другими природными ресурсами по целям пользования;

подразделить в соответствии с признаками указанными в ст. 16 закона Республики Беларусь «Об охране окружающей среды» право недропользования на право общего и право специального пользования недрами;

исключить из состава объектов горных отношений горные предприятия, экологическую информацию, а также геологические и горные отводы и права на пользование недрами, так как они соответственно являются: объектами гражданского и информационного права, способ определения границ участка недр и титулы недропользования;

дополнить закрепленные в Кодексе о недрах виды недропользования следующими положениями: пользование недрами для забора подземных вод (горный сервитут); недропользование с целью образования особо охраняемых природных территорий; пользование недрами для сбора минералогических, палеонтологических и других уникальных геологических материалов; 
закрепить в Кодексе о недрах способы пользования недрами;
ввести там, где основным объектом пользования являются не недра, а воды, горные сервитуты, в виде ограниченного права пользования недрами для добычи подземных вод;

заменить титул временного пользования недрами титулом аренды недр, так как он в большей степени отвечает современным рыночным отношениям.
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         Zaichuk G. I.  Legal Problems of Subsoil Use
         The author’s legally significant definition of the subsoil as a component of the environment and an object of mining law relationships is formulated. The subsoil delimitation from other independent objects of ecological law such as lands and waters is substantiated. A classification of the subsoil as different natural objects according to its purpose (goals of use) is determined. It is recommended that the classification of minerals should be divided into non-widespread minerals and widespread minerals, open minerals and non-open minerals. It is suggested that the right of general subsoil use and the right of special subsoil use should be secured in the legislation on subsoil, that titles of the subsoil use rights should be perfected, and that mining servitudes should be restored. The composition of the mining law objects is specified. The necessity of widening of the list of the types of subsoil use is indicated. The limits of exercising the subsoil use right and warranties and methods of protection of the rights of subsoil users are established, including the administrative-law method and civil-law method (proprietary method and social-law method).       
