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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Право собственности на геологическую информацию"
1. Актуальность исследования.
Актуальность темы обусловлена требованиями, предъявляемыми новыми экономическими условиями в сфере недропользования. Российская Федерация обладает существенной по своим масштабам минерально-сырьевой базой, которая обеспечивает устойчивое развитие страны.
Одной из основных проблем минерально-сырьевой базы Российской Федерации на протяжении последних лет является отставание объемов прироста запасов основных полезных ископаемых за счет открытия новых месторождений от объемов добычи запасов.
С начала 90-х годов XX в. отмечается тенденция сокращения объемов геологоразведочных работ, новые месторождения практически не открываются, а все приросты добычи происходят за счет использования данных геологического изучения недр советского периода.
Понимание значимости геологоразведки в целом, и роли геологической информации в частности, происходило по мере формирования законодательства о недрах и складывающейся правоприменительной практики.
Действующее законодательство, определяющее понятие «геологическая информация о недрах» и устанавливающее ее правовой режим, представлено;
• Законом РФ от 21 февраля 1992 г. № 2395- 1 «О недрах»1;
• Федеральным законом от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе» (в ред. от 9 мая 2005 г.) ;
• Федеральным законом от 30 декабря 1995 г. № 225-ФЗ «О соглашениях о разделе продукции» (в ред. от 29 декабря 2004 г.)3;
• Законами о геологической информации ряда субъектов Федерации;
1 См.: Ведомости Съезда Народных Депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации. 1992. № 16. Ст. 834; СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 823; 2000.№ 2. Ст. 141; 2004. № 35. Ст. 3607; 2005. № 1 (ч. I). Ст. 25.
2 СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4556; 1999. № 7. Ст. 879; 2001. № 33 (ч. I). Ст. 3429; 2003. № 17. Ст. 1557; № 27 (ч. I). Ст. 2700; № 46 (ч. I). Ст. 4444; 2004. № 35. Ст. 3607; 2005. № 19. Ст. 1752.
3 СЗ РФ. 1996. № 1. Ст. 18; 1999. № 2. Ст. 246; 2001. № 26. Ст. 2579; 2003. № 23. Ст. 2174; 2004. № 27. Ст. 2711; 2005. № 1 (ч. I). Ст. 25.
• отраслевыми нормативными правовыми актами, приказами, инструкциями и положениями Министерства природных ресурсов РФ. Необходимо отметить, что, хотя понятийный аппарат и правовой режим геологической информации достаточно сформирован, ряд проблем остались нерешенными, дискуссионными и актуальными. К ним относятся проблемы: разграничения собственности на геологическую информацию о недрах; связанные с предоставлением геологической информации, ограниченной в обороте; связанные с особенностями правового регулирования отношений в сфере использования геологической информации о недрах и др.
Так, по данным Счетной палаты РФ4, внесение изменений в федеральное законодательство о недрах, реформа системы государственного управления не привели к установлению в ряде субъектов Федерации действенного и полноценного контроля со стороны федеральных органов исполнительной власти над использованием государственного фонда недр. До настоящего времени не обеспечено приведение действующего законодательства ряда субъектов Федерации в соответствие с требованиями федерального законодательства о недрах по вопросам собственности на геологическую информацию, не обеспечен контроль за государственным фондом геологической информации, созданным преимущественно за счет средств федерального бюджета, в ряде субъектов Федерации не произведено разграничение прав на геологическую информацию, являющуюся федеральной собственностью и собственностью субъекта Федерации.
Очевидна необходимость дальнейших теоретических исследований по этим вопросам.
Объектом исследования являются общественные отношения в сфере геологического изучения недр и их правовое регулирование.
4 См.: Бюллетень Счетной палаты РФ. 2006. № 1 (97).
Предмет исследования. На основе анализа предпосылок развития и становления законодательства Российской Федерации в сфере недропользования определяется место геологической информации в системе информационных ресурсов страны. Исследуется система нормативных правовых актов, характеризующих понятие геологической информации, ее особенности и свойства, анализируется правовой режим субъектов права собственности на геологическую информацию о недрах.
2. Цель и задачи исследования.
Цель исследования состоит в комплексной междисциплинарной разработке проблем правового режима геологической информации в современном российском обществе, определении оптимальных правовых условий для достижения максимальной эффективности от использования этой информации, в интересах как государства, так и недропользователей, повышении результативности функционирования системы российских геологических фондов и организаций, занимающихся сбором, обработкой и последующей реализацией геологической информации на существующей нормативной правовой базе, в поиске резервов стимулирования этой деятельности, в особенности за счет совершенствования ее правового регулирования.
В соответствии с указанной целью исследования автор ставил перед собой следующие задачи:
1. Выработка концептуальных положений, формирующих научный аппарат исследуемых отношений, выявление соотношения понятий «информация» и «геологическая информация о недрах»: а) раскрытие понятия и особенностей геологической информации о недрах по действующему российскому законодательству; б) рассмотрение классификации геологической информации о недрах по основным критериям; в) исследование правовой природы геологической информации; г) определение места геологической информации в системе информационных ресурсов Российской Федерации.
2. Исследование особенностей правового регулирования геологической информации о недрах по законодательству о недрах.
3. Анализ правового статуса субъектов права собственности на геологическую информацию о недрах.
4. Изучение механизмов правового регулирования процедуры получения, предоставления и реализации геологической информации о недрах.
5. Определение основных проблем действующего законодательства о недрах по вопросам правового регулирования геологической информации.
6. Обобщение на основе выдвинутых идей, сформулированных концепций, теоретических выводов и научно-практических рекомендаций по совершенствованию законодательства применительно к новым социально-экономическим реалиям российского общества.
3. Научная разработанность темы исследовании.
По причине сравнительно небольшого срока действия российского законодательства о недрах система правового регулирования отношений собственности на геологическую информацию находится на этапе своего становления, поэтому комплексного исследования в современной юридической литературе по данному вопросу не проводилось. Исследовались лишь отдельные вопросы, касающиеся предоставления и использования геологической информации. Вопросы собственности на геологическую информацию о недрах рассматривались вместе с другими основными институтами в рамках курса «Горное право».
Большой вклад в решении проблем собственности на геологическую информацию внесли научные работы А.И. Перчика, Б.Д. Клюкина, М.Е. Певзнера.
Отдельным аспектам правового регулирования отношений собственности на геологическую информацию посвящены труды И.Л. Бачило, C.B. Белова, С.М. Богданчикова, С.А. Боголюбова, В.П. Бордоносова, Г.Ю. Боярко, Г.Е. Быстрова, C.B. Васильева, A.C. Волкова, Е.К. Волчинской, В.А. Горюнова, В.И. Грайфера, C.B. Гудкова, Б.В. Гузман, H.H. Деревяновой, В.Ю. Зайченко,
A.C. Кимельмана, М.И. Клеандрова, Е.А. Козловского, B.C. Литвиненко,
B.Д. Мельгунова, М.А. Минашкова, И.С. Ротфельда, Р.Н. Салиевой, Б.И. Силкина, В.В. Ситнова, О.М. Теплова, JI.A. Тропко, A.B. Федорчука, К.В. Фонарькова, В.А. Цветкова и др.
Необходимость комплексного исследования права собственности на геологическую информацию о недрах характеризуется увеличением роли геологической информации в процессе реформирования законодательства о недрах, возникновением качественно новых отношений, связанных с ее обращением в сфере недропользования, что и обусловило выбор темы данной работы.
4. Методология и база исследования.
Диссертационное исследование осуществлено на базе научных методов познания; методологии социальных исследований с применением методов системно-структурного анализа и функциональных связей. При выполнении работы использовались следующие методы научного анализа: исторический; социологический; логико-юридический; сравнительно-правовой.
Нормативную базу исследования составляют: Конституция РФ, Федеральные законы, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, нормативные акты федеральных органов исполнительной власти, международное и зарубежное законодательство.
Эмпирической базой исследования послужили: материалы рабочей группы Государственной Думы Российской Федерации по Проекту закона «О недрах»; данные, полученные компанией «Shell» в результате исследования вопросов стимулирования геологического изучения недр и воспроизводства минерально-сырьевой базы; материалы, полученные автором в период административно-организационной работы в Сервисной Компании «ПетроАльянс Сервисис Компани Лимитед».
5. Научная новизна исследования.
Научная новизна диссертации заключается в том, что впервые комплексно и междисциплинарно на монографическом уровне: исследовано понятие «геологическая информация о недрах», выявлена его специфика; определена правовая природа геологической информации, место в системе информационных ресурсов Российской Федерации; разработана классификация геологической информации о недрах по критерию «способ организации хранения и использования»; проанализирован правовой статус субъектов права собственности на геологическую информацию о недрах; выделены критерии разграничения собственности на геологическую информацию о недрах; выявлены основные недостатки действующего законодательства по вопросам собственности на геологическую информацию о недрах, предложены возможные варианты их решения.
6. Наиболее существенные результаты исследовании, выносимые па защиту.
1. Понятие «геологическая информация о недрах» следует рассматривать не только в узком значении, как «совокупность сведений, полученных при изучении, использовании и охране недр», но и в более широком смысле - как информационную систему, представляющую собой совокупность геологических информационных ресурсов.
2. Содержание определения «геологическая информация о недрах» следует законодательно не только устанавливать путем перечисления геологических информационных ресурсов, как это сделано в ст. 27 Закона РФ «О недрах» или ст. 21 Проекта закона «О недрах», но и дополнить положением, что геологическая информация о недрах представляет собой «организационно упорядоченную совокупность информационных ресурсов, содержащихся в федеральных (территориальных) геологических фондах, архивах, библиотеках, базах, банках данных и других информационных системах, с целыо ее получения, сбора, обработки, интерпретации, систематизации и предоставления потребителю».
3. При рассмотрении понятия «геологическая информация о недрах» как «организационно упорядоченной совокупности информационных ресурсов, содержащихся в геологических фондах, архивах, библиотеках, банках данных и др., с целью ее получения, сбора, систематизации и последующего предоставления потребителю» выделяется критерий «способ организации хранения и использования геологической информации». В связи с этим геологическую информацию предлагается классифицировать на традиционные способы и автоматизированные способы организации хранения и использования геологической информации.
4. Геологическая информация о недрах, являясь информацией как таковой по своей сущности, обладает всеми ее характерными свойствами: неисчерпаемости, двуединства информации и материального носителя, физической неотчуждаемости, системности, обособленности. Однако, помимо перечисленных особенностей, геологическая информация обладает рядом свойств, характерных только для нее, что необходимо учитывать при осуществлении права собственности, закрепленного п. 2 ст. 27 Закона РФ «О недрах». Условия использования геологической информации в таких случаях определяются законодательством о недрах.
5. Действующее законодательство о недрах недостаточно регулирует механизм разграничения геологической информации, относящейся к собственности:
Российской Федерации (федеральная собственность); субъектов Федерации; муниципальных образований (муниципальная собственность), а также информации, находящейся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Федерации.
Для решения данной задачи следует закрепить в -Законе РФ «О недрах» четкий правовой режим круга субъектов, осуществляющих право собственности на полученную геологическую информацию, при этом целесообразно установить критерии разграничения собственности на данную информацию.
Такими критериями могут являться месторасположение участка недр, по которому производится геологическое изучение, объемы разведанных запасов, источники финансирования, этапы и стадии геологического изучения, а также стратегическое или экономическое значение геологической информации.
6. Геологическая информация, получаемая путем привлечения зарубежных сервисных компаний, по объективности и полноте значительнее, нежели получаемая отечественными компаниями, что ведет к захвату иностранными компаниями ключевых позиций на национальном рынке геологических информационных ресурсов. В связи с этим диссертант предлагает: а) усовершенствовать механизм обеспечения выполнения требований антимонопольного законодательства в сфере недропользования, дополнив ст. 17 Закона РФ «О недрах» пунктом о запрещении действий по занятию доминирующего положения на рынке сервисных услуг; б) дополнить Налоговый кодекс РФ статьями, регулирующими взимание налогов и сборов при выполнении геологических работ сервисными компаниями; в) дифференцировать налоговые ставки по видам работ, а также по принадлежности субъектов, их выполняющих, к российским, или зарубежным; г) направлять высвобождаемые средства на увеличение финансирования российских сервисных компаний и научно-исследовательских организаций в данной сфере.
7. Закон РФ «О недрах» и Положение «О государственной экспертизе запасов полезных ископаемых, геологической, экономической и экологической информации о предоставляемых в пользование участках недр, об определении размера и порядка взимания платы за ее проведение», утвержденное Постановлением Правительства РФ от 11 февраля 2005г.№ 695, не предусматривают возможность оспаривания заключения Государственной
5СЗ РФ.2005. № 8. Ст. 651. комиссии по запасам при прохождении обязательной государственной экспертизы полученной геологической информации, что влечет некоторый субъективизм в принятии решения, которое напрямую зависит от мнения Комиссии. В связи с этим предлагается закрепить в Законе РФ «О недрах» или в Положении возможность оспаривания заключений Государственной комиссии по запасам полезных ископаемых на основании альтернативного подсчета запасов независимой аудиторской организацией.
8. Исходя из особого правового статуса, оборот геологической информации в достаточной степени ограничен, что препятствует открытию новых месторождений, делает их недоступными для потенциальных инвесторов. Решение задачи увеличения доходов от освоения разведанных запасов полезных ископаемых России при условии «секретности» геологической информации невозможно.
В связи с этим следует обратить внимание на международную практику деятельности национальных информационных центров и служб, действующих на основании принципа свободы оборота геологической информации и предоставляющих ее в режиме on-line потенциальным инвесторам. Создание Единого российского геологического информационного центра возможно и в нашей стране.
Ресурсы российского геологического информационного центра могут составлять геологическую информацию: а) ограниченную в обороте (подпадающую под режим государственной тайны и предоставляемую только с согласия уполномоченного федерального органа государственной власти); б) предоставляемую в пользование за плату (это может быть информация, полученная как за счет государственных средств, так и средств недропользователей); в) общедоступную геологическую информацию в каталогах данных on-line.
7. Теоретическая и практическая значимость исследования.
Результаты исследования, теоретические выводы, предложения, а также научно-практические рекомендации могут быть:
• учтены при разработке Конституционных законов, в процессе текущего нормотворчества, а также при подготовке международно-правовых документов;
• приняты во внимание при разработке подзаконных актов в сфере недропользования министерствами, федеральными агентствами и службами, а также локальных актов организаций;
• полезны для работодателей, их юридических служб в процессе правоприменительной деятельности;
• реализованы в учебном процессе в рамках изучения дисциплины «Горное право», а также использованы в научных целях.
8. Апробация результатов исследования.
Содержащиеся в диссертации теоретические положения, выводы и научно-практические рекомендации, направленные на совершенствование геологической информации в системе информационных ресурсов России, были доложены на научно-практических конференциях: «Основные направления совершенствования деятельности организации Министерства природных ресурсов России по формированию и использованию государственных информационных ресурсов в области геологии и недропользования», Министерство природных ресурсов РФ, 2004; «Развитие и оптимизация минерально-сырьевой базы в Российской Федерации», Министерство природных ресурсов РФ, 2004; «Актуальные проблемы состояния и развития нефтегазового комплекса России», Российский государственный университет нефти и газа имени И.М. Губкина, 2005.
9. Структура работы.
Диссертация состоит из введения, трех глав, заключения, приложений, библиографического списка использованных нормативных правовых актов и списка специальной литературы.
Заключение диссертации по теме "Природоресурсное право; аграрное право; экологическое право", Агафонов, Вячеслав Борисович
Основные результаты и выводы диссертационной работы можно сформулировать следующим образом:
1. Отмечается существенное эволюционное развитие законодательства в сфере геологического изучения недр, диктуемое реалиями современных рыночных отношений в области недропользования. Понятие геологическая информация о недрах не инертно, постоянно развивается, что ведет к расширению перечня нормативных правовых актов, осуществляющих ее правовое регулирование, как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов РФ
2. Геологическую информацию наиболее правильно рассматривать в виде геологической информационной системы, что позволит систематизировать информационные ресурсы в сфере геологического изучения недр и рассматривать ее как совокупность геологических информационных ресурсов.
3. Геологическая информация о недрах, обладая всеми признаками информации, тем не менее, содержит ряд особенностей характерных только для нее.
4. При закреплении права собственности на геологическую информацию в Законе РФ «О недрах» необходимо четко разграничить полномочия отнесения геологической информации, полученной за счет государственных средств на собственность Российской федерации, собственность субъектов РФ, совместную собственность РФ и субъектов. Также необходимо установить право собственности муниципальных образований на геологическую информацию. На этом уровне также возможна реализация геологической информации путем предоставления разрешений на добычу общераспространенных полезных ископаемых, строительства подземных сооружений на участках недр местного значения, а также при соблюдении социально-экономических и экологических прав граждан, проживающих на данной территории при предоставлении участка недр в пользование и отводе земельных участков для этих целей.
5. Положительно можно оценить принятие методики определения платы за пользование геологической информацией, полученной за счет государственных средств, что позволило установить дополнительную правовую защиту государственной собственности.
6. При получении первичной геологической информации с целью преодоления негативных тенденции в российском сырьевом комплексе, обеспечения роста объемов сервисных работ, прироста запасов, техническом перевооружении собственной отрасли, необходимо создавать условия для развития национальных сервисных организаций за счет заказов сырьевых компаний путем установления в законодательстве требований, обеспечивающих развитие предприятий нефтегазового комплекса на основе достижений российской промышленности.
Собранный материал, обобщенные факты, анализ процессов реформирования геологоразведочной отрасли в РФ, сделанные па их основе предложения и выводы по совершенствованию нормативной правовой базы в сфере недропользования могут представлять интерес как для науки горного права в целом, так и для правового обеспечения деятельности геологических и иных организаций, занимающихся сбором, хранением и систематизацией геологической информации о недрах.
Проведенное исследование позволило выявить основные недостатки действующего Российского законодательства о недрах, касающиеся собственности на геологическую информацию, а также сформулировать основные предложения по устранению ряда правовых проблем в сфере геологического изучения недр.
Для их скорейшего, а главное, рационального решения, необходимы объединенные усилия специалистов горного права, экономистов, геологов-разведчиков и многих других, так или иначе связанных с геологической информацией. Только так возможно преодолеть тенденцию сокращения уровня геологоразведочных работ в России при сохранении баланса интересов как недропользователей, так и государства.
Заключение
Подводя общие итоги выполненного диссертационного исследования можно с уверенностью констатировать, что институт права собственности в сфере геологического изучения недр еще далеко не изучен, предмет исследования характеризуется особой актуальностью, новизной и пока еще слабой научной разработанностью, что приводит к достаточно серьезным пробелам в законодательстве Российской Федерации по регулированию такого особого объекта, как геологическая информация.
Поскольку сфера геологического изучения недр становится все более и более перспективной, можно с уверенностью говорить о возрастании внимания к ней как со стороны государства, так и со стороны крупных ВИНК. Это означает, что без сбалансированного законодательства в этой сфере и применения современных методов управления деятельности нефтегазовых предприятий по геологическому изучению недр в условиях снижения уровня геологоразведки добиваться максимальной эффективной экономической отдачи от использования геологической информации становится все более и более затруднительно. Поэтому представляется необходимым более широкое использование достижений современных научных разработок в области горного права применительно к геологической информации.
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