
Основная задача
государства как
собственника недр и
владельца естественных
транспортных монополий —
обеспечение баланса
интересов инвесторов и
общества путем создания
эффективной
инвестиционной среды.
Важными составляющими
этой задачи являются
своевременная подготовка
ресурсной базы и
вовлечение участков недр
в лицензирование,
создание стимулирующей
системы
налогообложения,
развитие регионального
каркаса адекватной
инфраструктуры и
обеспечение
равнодоступности к ней.
Задача инвестора
(недропользователя) —
неукоснительное
выполнение взятых на себя
обязательств. 
В этом случае можно

говорить о выполнении наиболее важного условия устойчивого развития добывающих
отраслей и, как следствие, пространственного развития территорий: обеспечения принятия
решений в условиях консенсуса «государство — пользователь недр» исходя из сочетания
интересов пользователей недр, субъектов Федерации и страны в целом.
Такому инновационному подходу к управлению ТЭК вполне соответствует выделение и
развитие центров экономического роста и минерально-сырьевых кластеров как объектов
планирования…

«Нефтегазовая Вертикаль», #6/2010

Р азрабатываемые и реали-
зуемые инновационные
подходы к освоению при-

родных ресурсов охватывают не
только задачи технологического
плана, но и задачи самого госу-
дарственного управления освое-
нием ресурсной базы.

Освоение природных ресурсов
в пределах Северо-Запада Рос-

сии имеет особую значимость с
точки зрения весьма существен-
ного вклада результатов этого
процесса в общее социально-эко-
номическое развитие региона.

До недавнего времени про-
граммы освоения природных ре-
сурсов дистанцировались от кон-
кретных программ экономическо-
го развития субъектов Федера-

ции. Ожидаемые в соответствии
с программами результаты пред-
ставлялись в столь общем виде,
что не давали возможности тер-
риториального планирования.

В 2005 году Министерством
промышленности и энергетики во
исполнение поручений Президен-
та Российской Федерации (от
06.01.2004 г. № Пр-20) и Прави-
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ИННОВАЦИОННОЕ ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОЕ ПЛАНИРОВАНИЕ

ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 
ОСВОЕНИЕМ РЕСУРСНОЙ БАЗЫ —
ВОСТРЕБОВАННОСТЬ РЕГИОНАМИ

(по материалам доклада на круглом столе «Перспективы развития и внедрения инновационных
технологий в сфере поиска, оценки, разведки, добычи и переработки полезных ископаемых»
Комитета по природным ресурсам, природопользованию и экологии Государственной Думы 
15 февраля 2010 года)
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тельства Российской Федерации
(от 09.01.2004 г. № МК-П9-153 и
от 07.02.2004 г. № ХВ-П9-1072)
была начата разработка Про-
граммы комплексного освоения
ресурсов углеводородного сырья
Северо-Западного региона Рос-
сии на период до 2020 года. 

В регионах с ней связывались
большие надежды, поскольку
предполагалось, что в программе
будут определены конкретные ин-
вестиционные проекты, необходи-
мые для ее реализации и, тем са-
мым, будет обеспечена взаимо-
связь с программами социально-
экономического развития регио-
нов, охватывающими развитие не
только топливно-энергетического
комплекса, но и сопутствующих и
обеспечивающих отраслей. 

К сожалению, программа не
разработана до сих пор (прошло
пять лет). Ее не спасло ни щедрое
финансирование, ни участие го-
ловных институтов. Было много
рассуждений на тему «что» и «ко-
гда», но не было ответов на во-
прос «где», принципиально важ-
ный для пространственного пла-
нирования развития региона. Не
было системообразующей идеи.

В настоящее время происхо-
дит, на наш взгляд, коренной пе-
релом в области государственной
политики управления недрами.
Геологическая отрасль начинает
правильно, на наш взгляд, пони-
маться как обслуживающая до-
бывающие отрасли горнорудного
и нефтегазового комплекса пу-
тем их ресурсного обеспечения.

Координация, 
но не разобщение

В разработанной Минприроды
России и представленной для об-
суждения Стратегии развития
геологической отрасли до 2030
года определен переход к про-
граммно-целевому планирова-
нию в сфере геологического из-
учения недр, воспроизводства и
использования минерально-сырь-
евой базы на основе кластерного
подхода — на уровне как геоло-
гического изучения и воспроиз-
водства, так и использования ми-
нерально-сырьевой базы.

Планирование ГРР проводится
в пределах естественных границ
минерагенических провинций,

освоение ресурсной базы — в
пределах минерально-сырьевых
кластеров, выделяемых с учетом
возможностей транспортной и
энергетической инфраструктуры,
кадрового потенциала.

Роснедра с 2004 года стали ис-
пользовать минерально-сырь-
евые центры экономического ро-
ста (ЦЭР) при планировании ГРР,
что позволило резко повысить
эффективность геологоразведки
при поисках цветных и благород-
ных металлов.

ЦЭР порой представляют со-
бой крупные территории или ак-
ватории. В частности, в Северный
нефтегазовый ЦЭР входит вся
Тимано-Печорская провинция,
шельф Баренцева и Печорского
морей. 

Результаты ГРР регионально-
го уровня в рамках ЦЭР представ-
ляют для регионов определенный
интерес с позиции общего пред-
ставления о ресурсном потенциа-
ле территорий. 

Но для регионов, которые пла-
нируют свое социально-экономи-
ческое развитие, надо иметь яс-
ное представление о том, когда и
какое месторождение будет вве-
дено в разработку, какие предпо-
лагаются объемы добычи, какие
нужны транспортные и энергети-
ческие мощности для его разви-
тия, какой кадровый потенциал,
каким образом это будет интегри-
ровано в общее развитие региона.

Несомненным достоинством
Стратегии развития геологиче-
ской отрасли является выделение
второго уровня объектов — мине-
рально-сырьевых кластеров
(МСК). Они определяются как
«совокупности разрабатываемых
месторождений, связанных об-
щей инфраструктурой и имеющих

единый пункт отгрузки добывае-
мого сырья или продуктов его

обогащения в федеральную или
региональную транспортную си-
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Целесообразность выделения минерально-сырьевых кластеров (центров добычи) как
основы развития добывающих отраслей топливно-энергетического комплекса «Нефтега-
зовая Вертикаль», ссылаясь на мнения отраслевых специалистов, подчеркивала неодно-
кратно (см. «Нефть Тимано-Печоры», НГВ #4’04; «Динамика центров нефтедобычи Тима-
но-Печоры», НГВ #4’05 и т.д.). 

Их преимущество заключается как в однозначности выделения, так и комплексности
оценки устойчивости развития — исходя из ресурсной и инфраструктурной обеспеченности. 

Развитие идеологии государственного управления освоением ресурсной базы к такому
кластерному видению говорит о том, что рано или поздно хорошие идеи бывают востре-
бованы.

Хорошие идеи не пропадают

До недавнего времени
государственные программы
освоения природных ресурсов
дистанцировались от конкретных
программ экономического развития
субъектов Федерации

Было много рассуждений на тему
«что» и «когда», но не было ответов на
вопрос «где», принципиально важный
для пространственного планирования
развития региона. Не было
системообразующей идеи
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стему (железнодорожный, трубо-
проводный, морской транспорт)
для доставки потребителям». По
сути, это технологически связан-
ный комплекс объектов разработ-
ки, межпромысловой или руднич-
ной транспортировки, подготовки,
учета и отгрузки товарной про-
дукции.

Преимуществом выделения
МСК — как объекта управления

при решении задач государствен-
ного управления фондом недр —
является координация геолого-
разведочного и лицензионного
процессов, хода освоения в пре-
делах целостных МСК, увязанная
с возможностями обеспечиваю-
щей существующей и планируе-
мой инфраструктуры (транспорт-

ной, энергетической), кадровым
ресурсом, а не разобщение его по
административным единицам и
территориям деятельности пред-
приятий-недропользователей. 

Для каждого из этих объектов
предполагается согласование про-
грамм геологоразведочных работ,
финансируемых за счет средств
федерального бюджета, бюджетов
субъектов Российской Федерации
и пользователей недр, направлен-

ное на обеспечение интересов фе-
дерального уровня — по управле-
нию стратегическими видами по-
лезных ископаемых, регионально-
го уровня — по управлению обще-
распространенными видами по-
лезных ископаемых, участками
недр местного значения. 

С позиции регионов государст-
венное управление простран-
ственным развитием МСК предо-
ставляет возможность решения
задач не только развития ресурс-
ной базы (с целью обеспеченно-
сти добычи, что является крите-
рием успешности ее освоения) и
необходимой инфраструктуры, но
и социально-экономического раз-
вития регионов: обоснование раз-
мещения перерабатывающих
производств, инфраструктуры об-
щего назначения — транспорт-
ной, энергетической, формирова-
ние производственных сил, уве-
личение поступлений в бюджеты
различных уровней и т.п.

Ни для кого не является секре-
том то, что инфраструктура обще-
го назначения (железнодорожный
транспорт, энергетическая систе-
ма — как децентрализованные ис-
точники генерации, так и развитие
единой системы энергообеспече-
ния) не только позволит значи-
тельно снизить удельные расходы
на обустройство месторождений
различных видов полезных иско-
паемых, если они предполагаются
к освоению в пределах одного ре-
гиона, но и играет основополагаю-
щую роль в развитии всех отрас-
лей региона в целом.

Очевидно, что развитие МСК
должно осуществляться на основе
координации и возможности вза-
имной корректировки федераль-
ных и региональных документов
стратегического планирования. 

В проведенном по нашей ини-
циативе обсуждении изложенных
в Стратегии развития геологиче-
ской отрасли новых подходов, в
первую очередь, совершенствова-
ния системы государственного
управления геологическим изуче-
нием недр и воспроизводством ми-
нерально-сырьевой базы, приняли
участие практически все субъекты
Российской Федерации, за исклю-
чением входящих в состав Цент-
рального федерального округа. 

Отзывы представлены как от
ассоциаций межрегионального

экономического взаимодействия
субъектов Федерации в целом
(Сибирское соглашение, Большой
Урал, Большая Волга, Северный
Кавказ, Дальний Восток и Забай-
калье), так и отдельных субъектов
Федерации — Амурская область,
Архангельская область, Вологод-
ская область, Еврейская АО, За-
байкальский край, Калининград-
ская область, Камчатский край,
Магаданская область, Мурман-
ская область, Ненецкий АО, Нов-
городская область, Приморский
край, Псковская область, Респуб-
лика Бурятия, Республика Каре-
лия, Республика Коми, Республи-
ка Саха, г. Санкт-Петербург, Са-
халинская область, Хабаровский
край и Чукотский АО.

Мнение субъектов Федерации
практически единодушно — выде-
ление МСК как объекта совмест-
ного управления на федеральном
и региональном уровнях позво-
ляет связать между собой обще-
государственные и региональные
программы, в полной мере учесть
задачи социально-экономическо-
го развития территорий, не только
за счет развития природо-ресур-
ного блока, но и региональной ин-
фраструктуры, решить вопросы
трудовых ресурсов.

Об эффективности планирова-
ния развития территорий на осно-
ве кластерного подхода свиде-
тельствует опыт Северо-Запада
России. 

В 2002–2003 годах была про-
ведена разработка программного
документа «Основные направле-
ния стратегии социально-эконо-
мического развития Северо-За-
падного федерального округа
Российской Федерации на период
до 2015 года», в котором как точ-
ки роста нефтедобывающей от-
расли были выделены МСК (они
были названы «центры добычи»,
а позднее — «технологические
центры добычи»), охарактеризо-
вана их системообразующая
роль, определены принципы
управления их развитием. 

В последующем была проведе-
на кластеризация всего топлив-
но-энергетического комплекса
(ТЭК), выделены МСК нефти, га-
за, угля, горючих сланцев, вошед-
шие в созданную систему мони-
торинга развития ТЭК Северо-
Запада, являющуюся информа-
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Несомненно, важным следует
признать переход МПР РФ к

программно-целевому планированию
в сфере геологического изучения

недр, воспроизводства и
использования минерально-сырьевой

базы на основе кластерного подхода

Преимуществом выделения
минерально-сырьевых кластеров

является координация управления, а
не его разобщение по

административным единицам и
территориям деятельности

предприятий-недропользователей

Мнение субъектов Федерации
практически единодушно —

выделение МСК как объекта
совместного управления на

федеральном и региональном уровнях
позволяет связать между собой

общегосударственные и
региональные программы
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ционной основой деятельности
Совета по координации развития
топливно-энергетического ком-
плекса при полномочном пред-
ставителе Президента Россий-
ской Федерации в Северо-Запад-
ном федеральном округе. 

Время показало эффектив-
ность такого подхода.

Проведенное обсуждение
Стратегии развития геологиче-
ской отрасли позволило выде-
лить ряд задач обеспечения взаи-
модействия федеральных орга-
нов государственной власти и ис-
полнительных органов государст-
венной власти субъектов Россий-
ской Федерации, решение кото-
рых необходимо для успешной
реализации предложенного под-
хода программно-целевого пла-
нирования. 

На необходимость такого взаи-
модействия было обращено вни-
мание еще в 2008 году в постанов-
лении Совета Федерации Феде-
рального Собрания от 15.10.2008
№347-СФ «О состоянии геологи-
ческого изучения недр в Россий-
ской Федерации».

Остановимся на некоторых из
них.

Управление 
фондом недр
общераспространен-
ных полезных
ископаемых

Право распоряжения общерас-
пространенными полезными иско-
паемыми определяет важность ро-
ли субъектов РФ в обеспечении
минеральным строительным сырь-
ем объектов добычи и переработки
стратегических видов полезных ис-
копаемых, а также транспортных и
промышленных объектов. 

В законодательстве отсутству-
ет определение понятий «обще-
распространенные полезные ис-
копаемые» и «участки недр мест-
ного значения». В настоящее вре-
мя перечень общераспространен-
ных полезных ископаемых приме-
нительно к отдельным регионам
определяет Минприроды России
совместно с администрациями
субъектов.

К полномочиям органов госу-
дарственной власти субъектов
Федерации в сфере регулирова-
ния отношений недропользова-

ния относится управление фон-
дом недр месторождений обще-
распространенных полезных ис-
копаемых, т.е. тех участков недр,
на которых уже было проведено
геологическое изучение, были
подсчитаны и поставлены на го-
сударственный баланс запасы. 

Но субъекты Федерации не на-
делены полномочиями предо-
ставлять разрешения (лицензии)
на производство геологического
изучения участков недр, содержа-
щих общераспространенные по-
лезные ископаемые, что значи-
тельно сдерживает их вовлече-
ние в хозяйственный оборот.

С целью четкого разграниче-
ния полномочий между органами
государственной власти РФ и ор-
ганами государственной власти
СФ необходимо законодательное
определение понятий «общерас-
пространенные полезные иско-
паемые» и «участки недр местно-
го значения» и закрепление пол-
номочий субъектов РФ в части
предоставления права геологиче-
ского изучения общераспростра-
ненных полезных ископаемых и
участков недр местного значения. 

Т.е. необходимо совершен-
ствование нормативно-правовой
базы с целью передачи субъект-
ам РФ полного объема полномо-
чий по управлению фондом недр
общераспространенных полез-
ных ископаемых.

Планирование
геологоразведочных
работ и
лицензирования

С позиций интересов регионов
необходима привязка Долгосроч-
ной государственной программы
изучения недр и воспроизводства
минерально-сырьевой базы Рос-
сии на основе баланса потребле-
ния и воспроизводства минераль-
ного сырья к регионам, субъектам
Федерации и, возможно, к основ-
ным объектам. 

В ее основу должны быть поло-
жены принципы обеспечения стра-
тегических интересов России в це-
лом и задач социально-экономи-
ческого развития регионов на дли-
тельную перспективу, включая
прогноз объемов добычи, перера-
ботки и потребления минерально-
го сырья, необходимого воспроиз-

водства минерально-сырьевого
потенциала во временном и регио-
нальных аспектах с обоснованием
объемов, форм и степени участия
государства и инвесторов. 

Минприроды России должно
иметь право ежегодно корректи-
ровать программу с сохранением
целевых показателей геологиче-
ского изучения территории стра-
ны и воспроизводства минераль-
но-сырьевой базы стратегических
видов полезных ископаемых.

Необходимо отойти от сложив-
шейся практики оценки и выстав-
ления на конкурс разрозненных
месторождений. По мнению ряда
регионов, спорным является возло-
жение на научно-исследователь-
ские организации государственных
функций по разработке перечня
объектов, перспективных и годо-
вых программ лицензирования,
разрабатываемых вне контекста

задач социально-экономического
развития ресурсных регионов. 

В соответствии с приказом Рос-
недр от 10 марта 2009 года №254
«Об утверждении временных тре-
бований к формированию переч-
ней участков недр, предлагаемых
для предоставления в пользова-
ние» формирование проекта пе-
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Проведенное обсуждение
Геологической стратегии позволило
выделить ряд задач обеспечения
взаимодействия федеральных и
региональных органов
государственной власти Российской
Федерации

Необходимо совершенствование
нормативно-правовой базы с целью
передачи субъектам РФ полного
объема полномочий по управлению
фондом недр общераспространенных
полезных ископаемых 

Необходимо и внесение изменений в
существующее законодательство,
определяющее формы и механизмы
участия субъектов РФ в деятельности
по финансированию и
лицензированию геологоразведочных
работ в пределах естественных
границ МСК
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речня участков недр осуществ-
ляется территориальными органа-
ми Роснедр по соответствующему
субъекту Российской Федерации. 

При этом лишь рекомендуется
учитывать предложения органов
исполнительной власти субъек-
тов Российской Федерации в от-
ношении участков недр, находя-
щихся на их территории. На прак-
тике перечни участков недр,
предлагаемых в предоставление
в пользование, зачастую с субъ-
ектом не согласовываются.

Необходимо отметить, что в
отличие от Методических реко-
мендаций о порядке формирова-
ния перечня участков недр, пред-
лагаемых для предоставления в
пользование (программы лицен-
зирования пользования недра-
ми), утвержденных приказом
Минприроды России от 17 декаб-
ря 2003 года №1116, при форми-
ровании перечня объектов дей-
ствующей нормой не предусмат-
ривается оценка возможности
энергетического обеспечения
освоения природных ресурсов.

Насущен переход к планирова-
нию ГРР и лицензированию в пре-
делах границ МСК, объединяющих
группу крупных, средних и мелких
месторождений с единым ком-
плексом производственной и соци-
альной инфраструктуры. В этом
случае участие субъектов Федера-
ции в разработке программ геоло-
горазведочных работ и лицензиро-
вания становится очевидным.

Необходимо внесение измене-
ний в существующее законода-
тельство, определяющее формы
и механизмы участия субъектов
РФ в деятельности по финанси-
рованию и лицензированию гео-
логоразведочных работ в преде-
лах естественных границ МСК.

Завершая краткое рассмотре-
ние предложенного Минприроды,
по сути, инновационного подхода к
управлению геологическим изуче-
нием, воспроизводством и исполь-
зованием минерально-сырьевой
базы в целях устойчивого развития
регионов и страны в целом, следу-
ет подчеркнуть, что его успешное
воплощение зависит не только от
достижения баланса интересов на
федеральном и региональном
уровнях, но и от их совместных уси-
лий по созданию благоприятной
инвестиционной среды. 
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