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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Договорные формы недропользования"
Актуальность темы диссертационного исследования. В настоящее время, когда российское общество проходит период становления рыночной экономики, особую значимость приобретает изучение правовых аспектов недропользования. Россия, как известно, страна с ресурсозависимой экономикой. Природные ресурсы и, прежде всего, ресурсы недр приносят львиную долю государственного бюджета и валютных поступлений страны. От того, насколько отношения недропользования отвечают радикальным рыночным реформам, осуществляемым в России, по существу зависит будущее российской экономики.
Реформирование экономики на рыночных основах требует разработки новых механизмов регулирования недропользования и соответствующего правового обеспечения. Исследование таких механизмов и их правовых форм, в которых крайне нуждается российское недропользование, предопределяет актуальность настоящей диссертации.
Действующая в настоящее время система регулирования отношений недропользования в России, основанная на административном, лицензионно-разрешительном порядке допуска пользователей и осуществления ими пользовательских прав на эксплуатацию недр, не способствует интенсивному привлечению инвестиций, рациональному природопользованию и стабильности отношений государства и пользователя, внедрению современной техники и прогрессивных технологий. Есть только один способ преодолеть эту ситуацию — отказаться от монополии лицензионно-разрешительного порядка недропользования и перейти на принципиально иную, договорную основу, более полно отвечающую задачам развития российского недропользования в условиях рынка и интеграции национальной экономики в мирохозяйственные связи.
Целесообразность использования договорных форм в недропользовании подтверждается и Правительством Российской Федерации. Так, распоряжением Правительства Российской Федерации от 21 апреля 2003 г. № 494-р1 утверждены
1 Собрание законодательства Российской Федерации, 2003, № 17, ст. 1637.
Основы государственной политики в области использования минерального сырья и недропользования, одно из положений которого предусматривает необходимость совершенствования законодательства о недрах в части предоставления в пользование участков недр на основе гражданско-правовых механизмов, включая договоры концессии и другие формы договорных отношений. Во исполнение упомянутого распоряжения готовится проект нового закона «О недрах», предусматривающего перевод российского недропользования на договорную основу. Перед законодателем стоит очень непростая задача сформулировать предмет, содержание и основные условия договора недропользования как такового и установить, в частности, виды таких договоров.
Именно эти вопросы подвергнуты теоретическому исследованию в диссертации.
Актуальность темы диссертационного исследования объясняется и тем, что проблема договорного природопользования еще не получила комплексного, глубокого изучения ни в трудах ученых-цивилистов, ни в трудах правоведов природоресурсного направления. Автор диссертации надеется, что его работа внесет определенный вклад в исследование договорных форм недропользования, способных ускорить его развитие в нашей стране.
Цель диссертационного исследования — теоретический анализ различных договорных форм взаимоотношения государства с пользователем в области добычи минерального сырья, установление правовой природы недропользовательских договоров и пользовательских прав, а также разработка предложений по решению выявленных правовых проблем, в том числе путем совершенствования законодательства.
Для достижения указанной цели планируется выполнение следующих задач:
• анализ разрешительной (лицензионной) системы пользования недрами;
• определение места и роли договоров в системе правового регулирования отношений недропользования;
• рассмотрение основных подходов к изучению статуса субъекта и объектов недропользования;
• исследование правовой природы договора недропользования;
• анализ юридической природы права пользования недрами;
• выявление и классификация договорных форм в сфере недропользования, установление их особенностей;
• анализ норм действующего российского законодательства о недрах и зарубежного опыта, касающегося установления порядка и условий договорного предоставления прав пользования недрами.
• изучение возможностей использования в Российской Федерации зарубежного опыта в сфере правового регулирования недропользования;
• разработка предложений по совершенствованию нормативной правовой базы недропользования.
Объектом диссертационного исследования являются отношения между государством и пользователем по использованию недр.
Предметом диссертационного исследования является изучение договорных форм в области добычи и хозяйственного использования полезных ископаемых, анализ зарубежного опыта применения таких форм, сравнение этого опыта с положениями действующего российского законодательства с целью оптимизации регулирования недропользования.
Методологическую основу настоящего диссертационного исследования составляют принятые в отечественной науке способы и формы научного познания. В качестве научно-познавательных инструментов и приемов использованы общенаучные методы, такие как исторический, системный, логический, прогностический, метод анализа и синтеза, а также частно-научные методы - статистический, технико-юридический, сравнительно-правовой.
Попытка определить юридическую природу договора недропользования имеет под собой в качестве теоретической и методологической основы сравнительный анализ существующих научных концепций и действующего гражданского и природоресурсного законодательства.
Теоретическую основу диссертационного исследования составляют научные труды в области теории права, природоресурсного права, инвестиционного права, земельного и экологического права, а также административного и гражданского права. В процессе научного исследования изучены многие работы как отечественных, так и зарубежных ученых-юристов.
В процессе работы над диссертацией были изучены научные труды С.С. Алексеева, Г.С. Башмакова, С.А. Боголюбова, М.М. Богуславского, М.М. Бринчука, Г.Е. Быстрова, Н.Н. Вознесенской, Н.Г. Дорониной, И.А. Иконицкой, Б.Д. Клюкина, О.С. Колбасова, А.А. Конопляника, JI.A. Лунца, М.И. Махлиной, Н.Б. Мухитдинова, Е.В. Новиковой, В.В. Петрова, Т.В. Петровой, Р.Н. Салиевой, С.А. Сосны, Н.А. Сыродоева, О.М. Теплова, Ю.А. Тихомирова, Л.П. Фоминой, Ю.А. Юмашева и других ученых.
Теоретической базой для проведенного исследования стали также работы ученых, специализирующихся в области административного права: Д.Н. Бахраха, А.В. Демина, Ю.М. Козлова, а также гражданского права: М.И. Брагинского, В.В. Витрянского, А.П. Сергеева, Е.А. Суханова, Ю.К. Толстого и других цивилистов.
В работе над темой были использованы труды видных юристов дореволюционного периода и первых лет советской власти, исследовавших как в целом вопросы гражданского права, так и концессионных соглашений -Абамелек-Лазарева, И.Н. Бернштейна, А.В. Бенедиктова, А. Карасса, Б.А. Ландау, В. Машкевича, Е. Носова, М. Рейхеля, И. Степанова, В.Н. Шретера, А. Штофа и др.
Автором были изучены также работы зарубежных юристов -Г. Бэрроуза (Barrows), Д. Джонстона (D. Johnston), Ж. Веделя, И. Шихаты (I. Shihata), Дж. Кордеро Мосс (Giuditta Cordero Moss) и др.
Научная новизна диссертации состоит в том, что в ней впервые проведено исследование правовой природы недропользовательского договора, исследованы его виды, на основе зарубежного опыта регулирования отношений недропользования определены конкретные оптимальные формы организации отношений недропользования в России, сформулированы предложения о будущем законодательстве по использованию договорных форм.
Конечно, автор начинал свою работу не на пустом месте. Но имеющиеся отдельные научные исследования не позволяли говорить о теоретической разработанности проблемы. Имеющиеся работы охватывают лишь некоторые из рассматриваемых в диссертации договорных форм, причем анализируют их в основном с точки зрения их экономической ценности для России. В них практически отсутствует комплексный юридический анализ таких вопросов, как правовая природа договора недропользования, характер пользовательских прав, правовой статус недр и роль государства как субъекта отношений по использованию недр, предпосылки появления договорных форм, их эволюция и развитие и другие актуальные вопросы.
Отсутствие теоретической проработанности таких вопросов предопределило интерес к исследуемой теме, вызвало необходимость ее тщательного анализа.
Автором выносятся на защиту следующие основные положения:
1. Автор, проанализировав законодательство и практику применения административно-разрешительного порядка недропользования, заключает, что в России он в целом исчерпал себя. Такой порядок тормозит перевод недропользования на рыночные отношения, сдерживает поступление необходимых инвестиционных ресурсов, переоснащение недропользования на современной технической и технологической основе, препятствует эффективному и рациональному использованию недр.
2. В диссертации доказывается, что изменения и дополнения законодательства о недрах, направленные на усовершенствование административно-разрешительного порядка, в принципе не могут решить проблему. Лицензионное соглашение между государственным органом и пользователем, призванное придать гражданско-правовое содержание административно-разрешительному порядку недропользования, не выполняет этой задачи.
3. Автор обосновывает, что на смену лицензии как разрешительному акту предоставления прав пользования недрами должен прийти договор. Договор принципиально меняет природу отношений недропользования: взамен субъектов отношений власти и подчинения появляются — стороны договора. В силу преимуществ договора он в принципе способен решить проблемы, стоящие перед российским недропользованием.
4. В современном недропользовании, и прежде всего, в освоении углеводородного сырья, распространено несколько договорных форм: концессионное соглашение, соглашение о разделе продукции и договор на оказание услуг или сервисный контракт (с риском и без риска). Выбор той или иной из них зависит от экономической ситуации, вида минерального сырья, горно-геологических и иных условий недропользования, а также от объема и характера прав, предоставляемых пользователю.
5. Автор доказывает, что в сфере отношений недропользования правоспособность государства не может быть только гражданско-правовой или только публичной. Недра, право пользования которыми предоставляется пользователю, — это не рядовое имущество. Это невозобновляемое национальное достояние, безвозвратно потребляемое в процессе его использования. Поэтому такое использование подчиняется особому режиму, правилам, не свойственным гражданскому праву. Договор в этой сфере не может быть гражданско-правовым. Значительная часть теоретиков недропользования считает такой договор публично-правовым. Диссертант доказывает, что в существующих условиях он не может быть и публично-правовым по следующим причинам:
- в России не существует общепризнанного, сформировавшегося публичного права, равноценного сложившемуся в других странах континентально-правовой системы;
- российское право до сих пор не признало, что между государством и частным лицом может заключаться договор, имеющий публично-правовую природу;
- в российском законодательстве отсутствуют правовые реалии, которые дают жизнь классическому публично-правовому договору: публично-правовая собственность государства, понятия государства как юридического лица публичного права, публичная правоспособность государства в отношениях по обороту.
6. Автор определяет договор недропользования как комбинированный по его правовой природе, соединяющий в определенной (и непостоянной) пропорции публично- и частноправовые (гражданско-правовые) элементы. В одних видах договоров, например, концессионных соглашениях, более выпукло проявляются публично-правовые элементы, тогда как договор типа сервисного контракта представляет собой, по сути, гражданский договор подряда. Комбинированную природу имеют и очень распространенные в международной недропользовательской практике инвестиционные контракты государств с добывающими транснациональными корпорациями.
7. В диссертации устанавливается имущественное содержание исключительных прав недропользования. Автор определяет их как права, которые могут быть приравнены к вещным правам, в отличие от обязательственных прав, которые по российскому праву присущи договору аренды. Такие права возникают только в том случае, когда недропользование включает в себя и право добычи полезных ископаемых. В других случаях (при геологическом изучении недр, при строительстве и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, и других видах пользования) такие права имеют неисключительный и невещный характер.
8. Автор предлагает принять новое законодательство о недропользовании, по-новому сформулировав правовую основу предоставления прав пользования недрами. Возможны два варианта: 1) основа недропользования становится полностью договорной. В законе (кодексе) о недрах формулируются основные положения наиболее распространенных договорных форм (концессионное соглашение, соглашение о разделе продукции, сервисный контракт и, возможно, иные). В диссертации рассматриваются возможности поэтапного перехода от разрешительного к договорному порядку недропользования; 2) закон предлагает альтернативный порядок недропользования:договорный или административно-разрешительный. Недропользователь по своему усмотрению выбирает тот или иной.
Теоретическая новизна и прикладное значение диссертации состоит в том, что на основе анализа и систематизации научно-практического материала предложена концепция недропользовательского договора как самостоятельного средства регулирования природоресурсных отношений.
Изложенные в работе выводы и предложения могут быть использованы при разработке нормативных правовых актов, регулирующих порядок предоставления, изменения и прекращения права пользования недрами. Материалы диссертации могут быть также применены в научных целях и в учебном процессе в ходе преподавания горного права.
Апробация результатов исследования. Диссертация обсуждена на заседании сектора сельскохозяйственного и земельного права Института государства и права Российской академии наук. Автором осуществлялась апробация основных положений, выносимых на защиту, в процессе работы в федеральных органах исполнительной власти, ответственных за предоставление участков недр в пользование на условиях раздела продукции, при участии в различных научно-практических конференциях, посвященных данному вопросу, парламентских слушаниях, подготовке предложений в виде законопроектов и иных нормативных правовых актов в этой сфере, участия в подготовке проектов соглашений о разделе продукции по Приразломному нефтяному месторождению и Уватскому проекту, а также в процессе самостоятельных научных изысканий. Автор имеет научные публикации по теме диссертационного исследования, в которых подробно излагались и обосновывались все выносимые на защиту положения и выводы.
Структура диссертации. Поставленные перед настоящим диссертационным исследованием цели и задачи определили его структуру и содержание. В связи с этим в структуре диссертации выделяются введение, четыре главы, заключение, библиография.
Заключение диссертации по теме "Природоресурсное право; аграрное право; экологическое право", Колдаев, Сергей Васильевич
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В представленном диссертантом исследовании предпринята попытка нетрадиционно, по-новому осмыслить характер отношений российского государства с недропользователями, вскрыть причины, по которым ныне действующая административно-разрешительная система недропользования не может создать условий для эффективного, успешного развития российского недропользования. В диссертации обосновывается необходимость ее перевода на новые, более перспективные для российских условий, договорные условия. Эта задача очень непроста, по целому ряду причин. Но решать ее необходимо, потому что нарастающее отставание российского недропользования от потребностей национальной экономики и зависимость страны от экспорта ее природных ресурсов принимают опасные масштабы для экономической безопасности государства.
Переход на договорное недропользование — это не только шаг навстречу пользователям. Он выгоден и необходим самому государству, потому что позволяет организовать использование ценнейших национальных природных ресурсов более рационально и эффективно, усиливает ответственность пользователей за исполнение своих обязательств перед государством. Опыт ведущих государств мира, придерживающихся договорного порядка недропользования, подтверждает это мнение диссертанта. В условиях интеграции российской экономики в мировой рынок и мировую экономику договорный порядок недропользования также более благоприятен, чемадминистративный, разрешительный.
Применение договорных форм пользования недрами - не новое явление для России. Наша собственная, отечественная история дает возможность вернуться к договорной модели недропользования. Активное использование концессионных форм привлечения иностранного капитала сыграло положительную роль в стабилизации экономики страны в ранний период существования СССР. Горное уложение 1927 года также предусматривало договорный порядок недропользования. И только тотальная административная трансформация народного хозяйства, развернувшаяся в начале 30-х годов XX века в СССР, перевела недропользование на чисто административную основу.
Первый шаг к возвращению к договорной основе недрополоьзования уже сделан с принятие Федерального закона «О соглашениях о разделе продукции», анализ положений которого позволяет сделать вывод о его существенном (хотя пока потенциальном) превосходстве в регулировании отношений недропользования по сравнению сразрешительной системой. В настоящее время ведется активная работа по подготовке перевода всего российского недропользования на договорную основу. Очень важно при этом правильно сформулировать в законе предмет, содержание и существенные условия договора недропользования. Они зависят от того, какую правовую природу придает законодатель будущему договору недропользования. В диссертации большое место уделено анализу многочисленных доктринальных суждений на этот счет, концептуальных представлений о природе такого договора — от гражданско-правовых до публично-правовых, а также положений зарубежного законодательства о правовой природе договора недропользования.
В договорной практике недропользования применяется не единый и не единственный вид договора, а несколько видов договоров, каждый из которых опосредует определенную сферу отношений недропользования, призван решать только ему присущие задачи. В современном недропользовании наиболее широко распространены три основных вида таких договоров: недропользовательская (горная) концессия, соглашение о разделе продукции (СРП), сервисный контракт (договор на предоставление услуг с риском или без риска). В диссертации достаточно подробно анализируется каждый из этих видов договоров, их достоинства и недостатки, возможности их использования при освоении российских недр, задачи действующего и будущего законодательства, призванного регулировать договорные отношения каждого вида.
Автор считает, что его исследование обладает высокой практической значимостью. Не понаслышке зная проблемы российского недропользования автор убежден, что применение договорных форм в сфере отношений государства с частными недропользователями способно решить многие из этих проблем.
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