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Уровень развития национальной экономики и промыш-
ленности во многом зависит от эффективности и каче-
ства освоения ресурсов недр, прежде всего объемов и ас-
сортимента добытых полезных ископаемых. В свою оче-
редь это является важным показателем, определяющим 
качественное изменение природных и социально-правовых 
процессов и его динамику. В условиях переосмысления под-
ходов к организации недропользования особую значимость 
приобретает объективная взаимосвязь экономической и 
правовой сфер, требующая разработки соответствую-
щих правовых средств и механизмов их сбалансирования. 
Проведение административной реформы, целью которой 
определено построение эффективной модели публичного 
управления, сегодня признанно одним из основных приори-
тетов государства. 

P
занных с изучением, освоени-
ем, использованием и охраной 
недр. Поиск новых концепту-
альных решений, направленных 
на оптимизацию государствен-
ного управления комплексом 
отношений недропользования, 
порождает необходимость диа-
гностики ряда теоретических 
проблем, их научного осмысле-
ния и наработки предложений 

по совершенствованию дей-
ствующего законодательства в 
рассматриваемой сфере. В ре-
зультате критического восприя-
тия административных методов 
регулирования данной области, 
учета и использования опыта 
других государств, системного 
анализа практики правового ре-
гулирования горных отношений 
создаются предпосылки для 
определения наиболее прием-
лемых форм и методов государ-
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SUMMARY
In this paper, based on stories of mining legislation of Ukraine, Belarus and Moldova discussed the concept and the 

functional purpose of state control over the sound and safe learning, development, utilization of mineral resources and their 
protection.

* * *
В статье на основе новелл горного законодательства Украины, Беларуси и Молдовы рассматриваются понятие и 

функциональное предназначение государственного контроля за рациональным и безопасным изучением, освоени-
ем, использованием недр и их охраной.

еформированием затронута 
и сфера отношений, свя-

ственного управления.
В определении проблемного 

ряда данного исследования из-
начально следует констатиро-
вать достаточно глубокую про-
работку вопросов, связанных 
с теоретическими основами 
государственного контроля, в 
трудах В. Аверьянова, О. Ан-
дрийко, В. Беляева, Ю. Битяка 
и др.; а также управления сфе-
рой недропользования, став-
шего предметом исследований 
Г. Башмакова, С. Боголюбова, 
М. Бринчука, Г. Быстрова, Л. За-
славской, Р. Кирина, Б. Клюки-
на, О. Колбасова, О. Крассова, 
Н. Малышевой, Н. Мухитди-
нова, А. Перчика, В. Петрова, 
Р. Салиевой, В. Семчика, Н. Сы-
родоева, О. Теплова, Ю. Шем-
шученко и др.

Отдавая должное вкладу на-
званых ученых в развитие тео-
ретических взглядов на государ-
ственное управление и контроль, 
следует отметить, что в сфере 
отношений недропользования 
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до сих пор понятие и функцио-
нальное назначение этой формы 
государственной деятельности в 
его современной интерпретации 
остается в тени научных инте-
ресов. Исключение составляют 
лишь диссертационные иссле-
дования в области экологиче-
ского права – А. Р. Мухамедова, 
О. А. Грицан [1; 2], администра-
тивного права – А. В. Марты-
нова [3], экономических наук 
– Н. А. Корепанова [4], а так-
же фрагментарное освещение 
этой проблематики в трудах 
С. А. Дзейтова [5, c. 88-100], 
С. В. Гудкова [6, c. 162-175] и 
Р. Р. Ямалетдинова [7, c. 122-
143].

Опубликованием этой ста-
тьи автор ставит перед собой 
цель восполнить образовавшие-
ся пробелы, используя новел-
лы горного законодательства 
Украины, Беларуси и Молдовы, 
рассмотреть с позиций совре-
менной правовой науки понятие 
и функциональное предназначе-
ние государственного контроля 
за рациональным и безопасным 
изучением, освоением, исполь-
зованием недр и их охраной .

Несомненно, осуществление 
контроля и надзора за рацио-
нальным и безопасным исполь-
зованием недр, как особого вида 
деятельности, является состав-
ной частью государственного 
управления. 

В самом общем плане кон-
троль рассматривается автором 
как проверка, а также наблю-
дение с целью проверки для 
противодействия чему-то не-
желательному, для выявления, 
предупреждения и прекращения 

противоправного поведения. 
Представляется, что это опреде-
ление в наибольшей степени со-
ответствует юридическому со-
держанию контроля как формы 
реализации полномочий госу-
дарственных структур, которая 
проявляется в конкретной кон-
трольной деятельности.

Исходя из того, что рамки ста-
тьи ограничивают возможность 
обстоятельного анализа всего 
многообразия взглядов ученых 
относительно определения по-
нятия контроля, целесообразно 
остановиться на рассмотрении 
лишь некоторых из них. Тех, 
которые могут быть достаточ-
ными для выявления сущности 
рассматриваемого социально-
правового феномена.

В научной литературе вы-
деляется несколько аспектов 
контроля: 1) специфический 
процесс обеспечения нормаль-
ного, т.е. запланированного 
функционирования системы, на 
основании чего делается вывод, 
что организация действительно 
достигает своих целей, решает 
стоящие перед ней производ-
ственные задачи [8; 9]; 2) непре-
рывный процесс по установле-
нию: а) стандартов деятельно-
сти организации, подлежащих 
соблюдению, а значит и кон-
тролю; б) измерения и анализа 
ее результатов, информация о 
которых получена с помощью 
контроля; в) систему действий, 
обеспечивающих корректиров-
ку производственных процессов 
в соответствии со сделанными 
выводами и принятыми реше-
ниями [10]; 3) элемент управ-
ленческой деятельности, задача 

которого а) количественная и 
качественная оценка функцио-
нирующей системы, б) учет ре-
зультатов работы данной орга-
низации [11].

Применительно к избранной 
теме более приемлемым пред-
ставляется последний аспект 
контроля. Вместе с тем подоб-
ный подход создает проблемы 
при определении уровня управ-
ляемости системы отношений 
недропользования, построенной 
на правовых нормах, которые, в 
конечном счете, и должны быть 
реализованы с целью получения 
вполне определенного правово-
го результата. Причем оценка 
качества функционирования ор-
ганизации в такой системе за-
ключается в определении соот-
ветствия (или несоответствия) 
совершаемых действий и до-
стигнутого результата норма-
тивному предписанию, т. е. тому 
правовому образу, который, в 
конечном счете, и должен быть 
достигнут и на достижение ко-
торого сориентирована орга-
низация в ее управленческом 
понимании [12, c. 12-13; 13; 14, 
c. 76].

Это обстоятельство позволя-
ет мне остановить свой выбор 
на точке зрения, согласно ко-
торой контроль – это основной 
элемент в структуре функции 
управления, устанавливающий 
степень соответствия фактиче-
ского состояния системы приня-
тым решениям и выявляющий 
отклонения, а также причины 
их возникновения [15, c. 82], 
дополнив ее фразой «с целью 
последующего их устранения и 
достижения запланированного 
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социально значимого результа-
та». 

Также существенным допол-
нением при этом следует при-
знать наличие возможностей 
«четкой оценки направления 
развития по сравнению с ис-
ходным уровнем и удовлетво-
рительности нынешнего уровня 
с точки зрения будущего функ-
ционирования организации»[16, 
c. 190-191].

Таким образом, контроль в 
государственном управлении 
– это одна из важнейших функ-
ций, которая дает возможность: 
1) сравнить фактическое состо-
яние в той или другой области с 
требованиями, которые постав-
лены перед ней; 2) обнаружить 
недостатки и ошибки в работе и 
предупредить их; 3) оценить со-
ответствие осуществления дру-
гих функций управления зада-
чам, которые поставлены перед 
ним; 4) сформулировать выводы 
и принять меры по устранению 
недостатков и ошибок в работе.

Содержание контроля как 
функции государства состоит в 
наблюдении и проверке разви-
тия системы и всех ее элементов 
согласно определенным направ-
лениям, а также в предупре-
ждении возможных ошибок и 
субъективных неправомерных 
действий, которые противоре-
чат или служат сдерживающи-
ми факторами такого развития. 
Поэтому контроль в качестве 
определенного вида деятельно-
сти можно рассматривать как 
самостоятельное действие или 
как составляющую других ви-
дов деятельности государства и 
функций его органов. При выяс-

нении сущности государствен-
ного контроля нужно исходить 
из того, что это – функция, кото-
рую государство осуществляет 
с целью проверки соблюдения 
и выполнения поставленных 
задач, принятых решений и их 
правомерности [17, c. 347].

С учетом всего изложенного, 
контроль можно определить как 
деятельность специально упол-
номоченного государственного 
органа, протекающую в различ-
ных формах путем использова-
ния таких приемов и способов, 
как анализ, обследование, про-
верка, наблюдение, инспектиро-
вание, осмотр, получение проб, 
производство ревизий, надзор-
ной деятельности, а также экс-
пертиз, направленных на поиск 
и сбор информации о подкон-
трольных объектах, выявление 
причин и противоречий между 
реальным положением дел и за-
данной моделью конечного ре-
зультата, определение способов 
устранения обнаруженных от-
клонений от модели, разработка 
мер по стабилизации деятельно-
сти подконтрольного объекта.

В Украине, Беларуси и Мол-
дове (горное законодатель-
ство [18; 19] и система управ-
ления недропользованием ко-
торых является самым новым 
среди государств – участников 
СНГ, поэтому избрано автором 
для сравнительно-правового 
исследования), создана систе-
ма органов контроля в сфере 
использования недр, имеющих 
различную организационную 
форму и правовое положение 
системе органов исполнитель-
ной власти. 

Задачи государственного 
контроля и надзора за ведени-
ем работ по геологическому 
изучению недр, их использо-
ванием и охраной в законода-
тельстве Украины определяет 
ст. 60 Кодекса о недрах (далее 
–КоНУ) [20]. Он направлен на 
обеспечение соблюдения всеми 
государственными органами, 
предприятиями, учреждениями, 
организациями и гражданами 
установленного порядка поль-
зования недрами, выполнение 
других обязанностей по охране 
недр, установленных законода-
тельством Украины. 

Государственный контроль за 
геологическим изучением недр 
(государственный геологиче-
ский контроль) осуществляется 
специально уполномоченным 
центральным органом испол-
нительной власти по геологиче-
скому изучению и обеспечению 
рационального использования 
недр (ч. 1 ст. 61 КУоН). Второй 
формой контроля в сфере не-
дропользования назван государ-
ственный надзор за ведением 
работ по геологическому изуче-
нию недр, их использованием и 
охраной, а также использовани-
ем и переработкой минерально-
го сырья (государственный гор-
ный надзор) 

В результате оптимизации 
системы центральных органов 
исполнительной власти Украи-
ны [21] специально уполномо-
ченным органом определена Го-
сударственная служба геологии 
и недр Украины [22] (Госгеоне-
дра), которая является централь-
ным органом исполнительной 
власти, деятельность которого 
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направляется и координируется 
Кабинетом Министров Украины 
через Министра экологии и при-
родных ресурсов Украины [23]. 
Статья 62 КоНУ говорит о пол-
номочиях органов государствен-
ного геологического контроля в 
области геологического изуче-
ния недр. Органы Госгеонедра 
Украины контролируют:

1) выполнение государствен-
ных программ геологоразведоч-
ных работ;

2) выполнение решений по 
вопросам методического обе-
спечения работ по геологиче-
скому изучению недр;

3) обоснованность примене-
ния методик и технологий, каче-
ство, комплексность, эффектив-
ность работ по геологическому 
изучению недр;

4) полноту исходных данных 
о количестве и качестве запасов 
основных и совместно залегаю-
щих полезных ископаемых;

5) своевременность и пра-
вильность государственной ре-
гистрации работ по геологиче-
скому изучению недр, наличие 
специальных разрешений на ис-
пользование недр и соблюдение 
предусмотренных ими условий;

6) выполнение решений Го-
сударственной комиссии Украи-
ны по запасам полезных ископа-
емых;

7) соблюдение во время ис-
следовательской эксплуатации 
месторождений полезных ис-
копаемых технологий, которые 
бы обеспечивали необходимое 
их изучение;

8) сохранение разведыватель-
ных горных выработок и буро-
вых скважин для разработки 

месторождений полезных иско-
паемых, а также геологической 
документации, образцов пород, 
дубликатов проб, которые могут 
быть использованы при даль-
нейшем изучении недр.

Органы государственно-
го геологического контроля в 
пределах своей компетенции 
обеспечивают решение других 
вопросов геологического изуче-
ния недр.

Для успешной реализации 
контрольных полномочий орга-
ны Госгеонедра Украины наделя-
ются правами: 1) прекращать все 
виды работ по геологическому 
изучению недр, которые прово-
дятся с нарушением стандартов 
и правил и могут вызвать порчу 
месторождений, существенное 
снижение эффективности ра-
бот или повлечь значительные 
убытки; 2) приостанавливать 
деятельность предприятий и 
организаций, которые занима-
ются геологическим изучением 
недр без специальных разреше-
ний или с нарушением условий, 
предусмотренных этими разре-
шениями; 3) давать обязатель-
ные для выполнения указания 
(предписания) об устранении 
недостатков и нарушений во 
время геологического изучения 
недр. Порядок осуществления 
государственного геологиче-
ского контроля определяется 
Кабинетом Министров Украи-
ны [24].

К специальным органам 
контроля в сфере горных от-
ношений принадлежит также 
Государственная служба гор-
ного надзора и промышленной 
безопасности Украины (Госгор-

промнадзор), которая осущест-
вляет государственное норма-
тивное регулирование вопросов 
обеспечения промышленной 
безопасности на территории 
Украины, а также специальные 
разрешительные, надзорные и 
контрольные функции. 

Госгорпромнадзор является 
центральным органом испол-
нительной власти, деятельность 
которого направляется и коор-
динируется Кабинетом Мини-
стров Украины через Министра 
чрезвычайных ситуаций Укра-
ины. Содержание и характер 
его деятельности определяется 
Президентом Украины в соот-
ветствующем Положении [25]. 
Полномочия органов государ-
ственного горного надзора по 
вопросам осуществления над-
зора за ведением работ по гео-
логическому изучению недр, их 
использованием и охраной уста-
навливаются в самостоятельной 
норме закона (ст. 63 КУоН).

В соответствии с ч. 1 ст. 82 
КРБоН государственный кон-
троль за использованием и 
охраной недр осуществляется 
Министерством природных ре-
сурсов и охраны окружающей 
среды Республики Беларусь и 
местными исполнительными и 
распорядительными органами в 
соответствии с их компетенци-
ей. Эта норма корреспондиру-
ется с п. 1. 14 ст. 11 КРБоН, за-
крепляющей контрольную ком-
петенцию министерства в сфере 
использования и охраны недр.

Задачей государственного 
контроля за использованием и 
охраной недр является обеспе-
чение соблюдения недрополь-
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зователями требований КРБоН 
и иных актов законодательства 
о недрах, в том числе требова-
ний технических нормативных 
правовых актов.

Также государственный кон-
троль за исполнением законо-
дательства в области охраны и 
рационального использования 
недр осуществляется Мини-
стерством по чрезвычайным си-
туациям Республики Беларусь в 
пределах его компетенции (п. 3 
ст. 82), что вытекает из компе-
тенции данного министерства 
в сфере, закрепленной в п. 1.5 
ст. 12 КРБоН. 

Одновременное возложение 
на различные центральные ор-
ганы исполнительной власти 
контрольных функций в сфере 
недропользования свидетель-
ствует о том, что законодатель 
избрал путь интеграции и объ-
единил существовавшие ранее 
геологический контроль и гор-
ный надзор в общее понятие: 
«контроль за исполнением зако-
нодательства в области охраны 
и рационального использования 
недр». Об этом свидетельству-
ет и закрепление ст. 84 КРБоН 
единых полномочий должност-
ных лиц органов, осуществляю-
щих государственный контроль 
за использованием и охраной 
недр и государственный надзор 
за безопасным ведением работ, 
связанных с пользованием не-
драми.

Одним из средств государ-
ственного контроля за использо-
ванием и охраной недр, государ-
ственного надзора за безопас-
ным ведением работ, связанных 
с пользованием недрами ст. 77 

КРБоН называет ведение госу-
дарственного кадастра недр. В 
целом порядок осуществления 
контрольной деятельности госу-
дарственных органов в указан-
ной сфере, если иное не уста-
новлено Президентом Респу-
блики Беларусь, устанавливает 
Совет Министров (п. 1.5 ст. 10).

Парламент Республики Мол-
дова пошел по пути соедине-
ния функций геологического 
контроля и горного надзора в 
ведении одного центрального 
органа исполнительной вла-
сти – Агентства по геологии и 
минеральным ресурсам (ст. 76 
КоНРМ). Государственному 
геологическому контролю под-
лежит: 1) выполнение программ 
в области геологического изуче-
ния и использования недр; 2) ка-
чество и эффективность работ 
по геологическому изучению 
недр с обоснованным приме-
нением методик и технологий; 
3) полнота геологического изу-
чения недр; своевременность и 
правильность государственной 
регистрации работ по геологи-
ческому изучению недр; нали-
чие договоров на пользование 
участками недр; 4) выполнение 
недропользователями условий, 
предусмотренных договорами 
на пользование участками недр, 
включая соблюдение лимитов 
добычи полезных ископаемых 
и создание фонда ликвидации и 
рекультивации; 5) ведение гео-
логической и маркшейдерской 
документации, своевремен-
ность и достоверность данных 
по движению запасов при экс-
плуатации месторождений по-
лезных ископаемых; 6) выпол-

нение решений и рекомендаций 
государственной экспертизы 
геологической информации и 
государственной экспертизы 
запасов полезных ископаемых; 
7) сохранность разведочных 
горных выработок и скважин, 
а также геологической доку-
ментации, образцов пород, ду-
бликатов проб, которые могут 
быть использованы для даль-
нейшего изучения недр; 8) со-
блюдение положений проектов, 
стандартов, норм и правил при 
геологическом изучении недр и 
эксплуатации месторождений 
полезных ископаемых, а также 
при рекультивации нарушенных 
горными работами земель.

В соответствии с п. 1 ст. 75 
КоНРМ задачей государствен-
ного горного надзора является 
обеспечение соблюдения поль-
зователями недр требований по 
технологии ведения работ, свя-
занных с пользованием недрами, 
и требований, установленных за-
конодательными и нормативны-
ми актами, в том числе утверж-
денными в установленном по-
рядке стандартами, технически-
ми регламентами и правилами. 
Государственный горный надзор 
осуществляется Агентством по 
геологии и минеральным ресур-
сам в порядке, устанавливаемом 
Правительством.

В горном законодательстве 
Молдовы компетенция Агент-
ства по геологии и минераль-
ным ресурсам определена в сле-
дующем объеме:

- осуществление в пределах 
своей компетенции контроля за 
геологоразведочными работа-
ми; 
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- разработка предложений 
для перечня полезных ископае-
мых национального значения;

- осуществление государ-
ственного контроля за рацио-
нальным использованием и 
охраной недр;

- осуществление контроля 
за организацией и выполнени-
ем недропользователями геоло-
гического и топографического 
обслуживания горных работ, за 
проектной документацией на 
месте проведения горных работ, 
за первичной геологической и 
маркшейдерской документаци-
ей в целях учета объемов добы-
чи и потерь.

Осуществление государ-
ственного экологического кон-
троля в области недропользова-
ния возложено на Министерство 
экологии и природных ресурсов 
(далее – МЭиПР) (п. «e» ст. 10). 

Определение порядка осу-
ществления государственно-
го контроля за геологическим 
изучением недр, их рациональ-
ным использованием и охраной 
является компетенцией Прави-
тельства в области использова-
ния и охраны недр (п. «o» ст. 9 
КоНРМ).

Подытоживая сказанное, сле-
дует сформулировать некоторые 
выводы:

1. В системе исполнитель-
ной власти целями контроля 
в недропользовании является 
обеспечение законности функ-
ционирования органов государ-
ственной власти и органов мест-
ного самоуправления, бюджет-
ных учреждений и организаций, 
субъектов хозяйствования всех 
форм собственности в области 

использования и охраны недр и 
видах деятельности, с нею свя-
занных.

2. В Украине, Беларуси и 
Молдове создана система орга-
нов контроля, которые имеют 
различную организационную 
форму и правовое положение 
системе исполнительной вла-
сти. Преимущественно в ее со-
ставе главенствующую роль 
играют министерства, которые в 
основном осуществляют ведом-
ственный (внутриведомствен-
ный) контроль за деятельностью 
подчиненных подразделений 
(служб) или контроль в сфере 
реализации закрепленных за 
ними функций. 

3. Содержание контрольной 
деятельности, объем, формы и 
методы и функциональное пред-
назначение у различных субъек-
тов существенно отличаются. 
Для одних органов контроль 
является основной деятельно-
стью (органы государственного 
горного надзора или геологи-
ческого контроля), для других 
– элементом при выполнении 
основной функции (МЧС, МЭ-
иПР). Поэтому контроль в рас-
сматриваемой сфере управления 
осуществляют как специальные 
органы контроля, так и органы 
общей компетенции 

4. В процессе государствен-
ного управления недропользова-
нием ведущую роль в осущест-
влении надведомственного кон-
троля принадлежит службам, 
агентствам как центральным 
органам исполнительной вла-
сти со специальным статусом 
(органам специализированного 
контроля). Для них характерен 

контроль в порядке реализации 
отдельных функций государ-
ственного управления в области 
использования и охраны недр, 
а также в отношение органов, 
предприятий и организаций, 
не подчиненных им админи-
стративно (субординационно). 
В пределах своей компетенции 
органы надведомственного кон-
троля наделены правом при-
нятия обязательных для мини-
стерств, ведомств, предприятий 
и организаций нормативных ак-
тов, а также выдачи обязатель-
ных для исполнения предписа-
ний и указания.

5. Деятельность специали-
зированных контролирующих 
органов заключается в проверке 
соответствия горному законо-
дательству решений и действий 
недропользователей, соблюде-
ния ними условий специальных 
разрешений и лицензионных 
соглашений, правил рациональ-
ного и безопасного пользования 
недрами.
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