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АДМИНИСТРАТИВНЫЙ ДОГОВОР КАК МЕХАНИЗМ 
СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЭКОНОМИКО-ПРАВОВЫХ ФОРМ 

И МЕТОДОВ НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЯ

Рассмотрена перспектива совершенствования экономико-правовых форм и методов 
недропользования. Одним из механизмов совершенствования автор предлагает считать ис­
пользование административного договора, который может стать симбиозом частного и пуб­
личного права. Разработка такого механизма является актуальной задачей и требует анализа 
концептуальных основ решения сложившейся проблемы.
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THE ADMINISTRATIVE CONTRACT AS THE MECHANISM 
OF PERFECTION OF ECONOMIC-LEGAL FORMS AND METHODS 

IN SUBSOIL USE

The prospect of perfection of economic-legal forms and methods in subsoil use is consid­
ered. The author suggests to consider the use of the administrative contract, which can be symbio­
sis of both private and public law, as one of mechanisms of mentioned perfection. Working out of 
such mechanism is an actual problem and demands consideration of conceptual bases of the deci­
sion of the developed problem.

Key words: administrative contract, licensing, license of right of subsoil use.

Н а соврем енном  этапе эконом ического  
развития Р оссии  одн ой  из актуальных задач  
является совер ш ен ствован и е эк он ом и к о­
правовы х форм и м етодов управления госу ­
дарственной собственностью  и повы ш ение 
эфф ективности ее использования. В  совре­
м енной научной литературе ведется п осто­
янная дискуссия об  определении  форм и м е­
тодов недропользования. С одн ой  стороны, 
н еобходи м о реш ать задачи формирования  
государственной политики в области управ­
ления недропользованием, с другой  -  ры­
ночная эконом ика вы двигает собственны е  
критерии эффективности. О дним из осн ов­
ны х предметов исследования в соврем енной  
научной литературе является вопрос вы бора  
м етодов, регулирую щ их данны е отнош ения:

гражданско-правовы х или административ­
но-правовых.

В  соотв етстви и  с законом  РФ  от  
2 1 .0 2 .1 9 9 2  №  2395-1  «О  недрах» недра в 
границах территории Р оссийской Ф едера­
ции, включая п одзем ное пространство и со ­
держ ащ иеся в недрах полезны е ископаемы е, 
энергетические и ины е ресурсы , являются  
государственной собственностью . Таким  
образом , м ож но утверждать, что прим ене­
ние исклю чительно граж данско-правового  
сп особа  регулирования возм ож но только в 
том случае, если в законодательстве будут  
закреплены  нормы о нахож ден и и  природно­
го объекта в частной собственности . В  то ж е  
время прим енение исклю чительно системы , 
основанной на отнош ениях властно-распоря-
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дительного характера м еж ду  государством  и 
недропользователем , не м ож ет отвечать 
прямым интересам  недропользователя [6].

Рассматривая данную  проблем у, н ео б ­
ходи м о исходить из того, что государство  
призвано в силу своей  роли обеспечить ряд 
обязательны х условий при реализации н е­
дропользования, в том числе устойчивы й  
приток налоговы х поступлений, сохранение  
сущ ествую щ их производственны х м ощ но­
стей, обесп еч ен и е эконом ического роста, 
создание новы х рабочих мест; обеспеч ен ие  
охраны  окруж аю щ ей среды  и т.д. О дновре­
м енно с этим  ясно, что основной  задачей  
инвестора является получение прибыли. 
П редставляется, что создан и е сбалансиро­
ванного п од ход а  к интересам  сторон будет  
более эффективны м [9].

Н есмотря на то, что в настоящ ий момент  
административно-правовой м етод регулиро­
вания пользования недрами, безусловно, яв­
ляется основным, сущ ествую щ ие в дей ст­
вую щ ем  законодательстве РФ предпосылки  
даю т почву для развития и ины х форм и м е­
тодов регулирования недропользования, в 
том числе договорны х [10]. Д ействую щ ий  
м еханизм  государственного регулирования  
недропользования основан на специальной  
систем е налогооблож ения в России, а лицен­
зионная система в ее нынеш нем виде инер­
ционна и как регулятор недропользования  
малоэффективна. П роблем а взаимовы годно­
го сотрудничества государства с пользовате­
лями недр является приоритетной задачей.

Выступая инвестором, пользователь недр  
п реследует основны е цели инвестиционной  
деятельности, а именно: безопасность и на­
деж ность , доходн ость , увeличeниe ры ноч­
ной стоим ости, ликвидность влож eний. П о ­
нятно, что инвестиционная привлекатель­
ность долж на быть основана на гарантиях со  
стороны  государства. В  настоящ ий м ом ент  
эти гарантии м ож ет предоставить только 
такая м одель взаим оотнош ений, где субъек­
ты будут  максимально застрахованы  от  
комм ерческих и ины х рисков; следователь­
но, в ней  обязательно долж ны  присутство­
вать в больш ей степени элементы  граж дан­
ско-правового регулирования системы  н е­
дропользования [8].
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Д оп усти м о предполож ить, что д о го ­
ворной м оделью  недропользования м ож ет  
выступить концессионны й договор как д о ­
говор, основанны й исклю чительно на граж ­
данско-правовы х конструкциях. О днако и с­
ключительно гражданско-правовы е м етоды  
в систем е недропользования м огут повлечь  
за собой  необратимы е эконом ические и со ­
циальные последствия, так как не позволят  
государству в полной м ере защ итить п у б ­
личные интересы  общ ества в целом. Т ем  не  
м енее, одним  из важ нейш их факторов инве­
стиционной привлекательности Р оссии  яв­
ляется создание системы  государственного  
регулирования недропользования, основан­
ного на граж данско-правовом  м етоде р егу ­
лирования, при котором государство и и н ­
вестор вы ступаю т в качестве равноправных  
сторон в отнош ениях, основанны х на д о г о ­
воре м еж ду  ними.

Таким образом , в случае вы бора « д о го ­
ворного» характера недропользования госу ­
дарство вы ступает в двойственной  роли: и 
как носитель публичной власти, и как лицо, 
заинтересованное в получении прибыли. 
П ри этом  не отрицается возм ож ность того, 
что государство м ож ет получать прибыль за  
счет роялти (платы за пользование недрами) 
и налоговы х платеж ей со стороны  контр­
агента по такому договору.

В  эти х  условиях н еобходи м о  более  
внимательно рассмотреть институт адм ини­
стративного договора. Д .Н .Б ахрах выделил  
как оди н  из сущ ественны х отличительных  
признаков административного договора его  
основную  цель -  дости ж ен и е общ ественно  
значимы х результатов [1]. Данны й признак  
сущ ественно м еняет цели и возмож ность  
действий  государственно-публичны х обра­
зований в граж данско-правовом договоре, 
который по своей  природе не дол ж ен  п ре­
следовать публичны е интересы.

И нститут административного договора, 
который в настоящ ий м ом ент как научная  
проблема теоретически обосновывается и ак­
тивно разрабатывается отечественными и с ­
следователям и, м ож ет стать одн ой  из воз­
м ож ны х м оделей  объединения частного  
собственника и государства в общ и х инте­
р есах  по использованию  недр. О тметим, что

IS S N  0135-3500. Записки Горного института. Т.194



институт административного договора в д о с ­
таточной степени исследован во французском  
и немецком административном праве [3].

Й.Рат высказывает мнение, что соглаш е­
ние о разделе продукции, зафиксированное в 
законодательстве РФ, м ожно рассматривать и 
как чисто административно-правовой договор  
[7]. Он указывает на двойственность правовой  
природы соглашения о разделе продукции, 
так как, хотя согласно закону права и обязан­
ности сторон соглашения о разделе продук­
ции носят гражданско-правовой характер, го­
сударство оставляет за  собой классические 
властно-распорядительные функции (предос­
тавление инвестору права поиска, разведки и 
добы чи полезных ископаемых, выдачи лицен­
зии на добы чу полезных ископаемых).

Опыт реализации административны х  
договоров в Р оссии  был в период нэпа, но, 
по замечанию  А.И .Елистратова, публично­
правовой договор отож дествлялся, как пра­
вило, с административны м договором  го су ­
дарства с гражданами, например, в им ущ е­
ственны х сделках, так как государственны е  
органы  придавали публичны м  договор ам  
характер сп ец и ф и ч еск и х  правовы х актов 
управления [4].

В  соответствии с общ еправовой теори ­
ей договором  признается соглаш ение сто­
рон, направленное на установление, и зм ен е­
ние или прекращ ение нового правоотнош е­
ния. Н е является исклю чением  из этого пра­
вила и административны й договор, однако  
его реализация ставит ряд вопросов. Здесь  
н еобходи м о  обратить внимание на то, что не  
сл едует отож дествлять л и цензионное со ­
глаш ение с административны м договором , 
поскольку лицензия и ее неотъемлем ы е со ­
ставные части (в том числе и лицензионное  
соглаш ение) являются административны м  
актом и поэтом у в природе лицензионного  
соглаш ения отсутствую т принципы  до го ­
ворны х отнош ений, на что справедливо о б ­
ращ ает внимание Д .В .В асилевская [2].

В  законодательстве Р оссии  на настоя­
щ ий м ом ент н ет  сам остоятельного институ­
та административного договора. В оп р ос о 
правовой природе, н еобходи м ости  и при­
знаках административного договора все ещ е 
дискуссионен . Н апример, А .П .К оренев и

А .А .А бдурахм анов  под административны м  
договором  поним аю т «основанное на нор­
м ах административного права соглаш ение, 
поним аем ое как взаим ное и согласное п ро­
явление воли сторон относительно единой  
цели м еж ду двум я или бол ее формально  
равными субъектами, им ею щ ее своим п р ед­
м етом  соверш ение управленческих ли бо ор­
ганизационны х действий, в котором хотя бы  
одна из сторон  является органом государ ст­
венного управления либо его законным  
представителем » [5, с.86].

О собы й интерес представляет и ссл едо­
вание проблем  административного договора. 
Д .Н .Б ахрах определяет административны й  
договор как «основанны й на адм инистра­
тивно-правовы х норм ах и выработанный в 
результате добровольного согласования во­
ли двух  (либо бол ее) субъектов адм инистра­
тивного права, одним  из которы х всегда вы­
ступает субъект административной власти, 
м ногосторонний акт, устанавливающ ий (пре­
кращающий, изменяю щ ий) взаимные права и 
обязанности его участников» [1, с. 171].

Остановимся лишь н а некоторы х при­
знаках административного договора, вы де­
ляемых в современной литературе. В о-  
первых, административный договор всегда  
им еет целью  регулирование управленческих  
отнош ений, посредством  заключения такого 
акта стороны договариваются об  осущ еств­
лении определенны х действий в интересах  
государственного управления [5] и целью  
административных договоров является, глав­
ным образом , реализация некоего общ его  
блага, публичны х интересов, дости ж ен и е  
общ ественно значимы х результатов [1].

Во-вторых, в качестве одного из субъек­
тов административного договора всегда вы­
ступает государственно-властны й субъект  
(государственны й орган, дол ж ностное лицо  
или субъект с делегированны ми полном о­
чиями). Э то один  из обязательных призна­
ков, присущ их административному договору.

Безусловно, принципиально важным для 
создания систем ы  адм инистративно-дого­
ворных отнош ений является разграничение  
граж данско-правового и административного  
договора. Н аиболее емко признаки, характе­
ризую щ ие административные договоры, и их
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отличия от гражданско-правовых договорных  
отнош ений были выделены Д.Н .Бахрахом [1]:

1. А дм инистративны е договоры  имею т, 
как правило, организационное содерж ание; 
и х целью  является дости ж ен и е общ ественно  
значимы х результатов.

2. О дной из сторон отнош ений является  
участник административного управления, а 
заклю чаю тся они м еж ду  субъектами адм и­
нистративного права.

3. А дм инистративны й договор  н е яв­
ляется соверш ен но сам остоятельной  ф ор­
м ой управления, н о н еп оср едств ен н о свя­
зан с административны м актом, с о су щ ест ­
влением  административны м органом  свои х  
обязанностей .

4. Н ормативной базой административно­
договорной практики являются нормы адми­
нистративного, а не гражданского права.

5. А дм инистративны й договор  во м н о­
гих случаях м ож ет зам енить адм инистра­
тивный акт.

К райне интересны ми представляются  
выводы Ю .Н .С тарилова [10], который к ад­
министративны м договорам  относит д о г о ­
воры, содерж ащ ие специальны е обязатель­
ства (условия), вы ходящ ие за  рамки обы ч­
ны х гражданско-правовы х договорны х от­
нош ений. И наче говоря, условия адм инист­
ративного договора не м огут и не долж ны  
быть ограничены  рамками исклю чительно  
граж данского законодательства.

Ю .Н .Старилов предлагает рассм атри­
вать в будущ ем  как административны е д о ­
говоры документы , касаю щ иеся конкурсной  
продаж и приватизированны х предприятий и 
осущ ествления общ ественны х работ, и д о ­
говоры о разграничении или делегировании  
полном очий органами исполнительной вла­
сти друг другу  л и бо  о совм естной н орм о­
творческой деятельности, которы е всегда  
относятся к административны м договорам , 
и, что особен н о  для нас интересно, к кон­
цессиям  на добы чу природны х ресурсов.

Н ельзя не согласиться с рядом  авторов, 
что публичны й (правовой) реж им  адм ини­
стративного договора дол ж ен  предусм атри­
вать следую щ ие положения:

• заклю чение административного д о го ­
вора со  стороны  органа исполнительной
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власти возм ож но только в п ределах его  
компетенции и таким долж ностны м  лицом , 
которое обладает специальны ми полном о­
чиями;

• при неисполнении  или ненадлеж ащ ем  
исполнении обязательств по адм инистра­
тивном у договор у  одним  из участников д о ­
говорны х отнош ений орган исполнительной  
власти вправе расторгнуть его в о дн осто­
роннем  порядке и применить к виновной  
стороне предусм отренны е договором  эко­
номические и други е санкции;

• орган исполнительной  власти, заклю ­
чаю щ ий административны й договор , б е з ­
усл ов н о правом очен  контролировать его  
и сполн ен ие, знакомиться со  всем и  д о к у ­
м ентами, проверять деятельность адм ини­
страции. С пособы  осущ ествления контроль­
ны х ф ункций долж ны  быть установлены  в 
договоре;

• при внезапном (непредусм отренном ) 
возникновении соответствую щ их условий  
возм ож но одн остор он н ее и зм енение д о го ­
вора органом управления (адм инистрацией) 
в случае, если это  не наруш ает финансовы х  
и други х сущ ественны х условий договора;

• обж алование субъектами адм инистра­
тивно-договорны х отнош ений и оп ротесто­
вание прокурорами административны х д о ­
говоров и административного (публичного) 
правового реж им а и х  исполнения долж но  
производиться в административны х судах, а 
д о  и х  образования -  в соответствую щ их ар­
битраж ны х судах.

Д ля заклю чения и реализации адм ини­
стративны х договоров н еобходи м о  исполь­
зовать устанавливаемы е гражданским зако­
нодательством общ ие требования договор ­
ного права, в которы х дол ж но быть огово­
рено следую щ ее:

• форма договора;
• последствия н есоблю ден ия устан ов­

ленной  формы заклю чения договора;
• случаи его недействительности и сро­

ки, устанавливаемы е в договоре;
• участники договора и и х  адм инистра­

тивно-правовой статус;
• исполнение договора;
• обесп еч ен и е исполнения обязательств, 

определенны х в договоре;
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• ответственность за  наруш ение у сл о ­
вий договора;

• его и зм енение и расторжение.
П оддерж ивая точку зрения Д .Н .Б ахраха

и Ю .Н.Старилова, подчеркнем, что неравен­
ство субъектов административно-договорных  
отнош ений заключается в том , что обяза­
тельные и не подлеж ащ ие о бсуж ден и ю  ад­
министративны е условия в административ­
ном договоре устанавливаю тся органами  
государства, т.е. порядок заключения и вы­
полнения административных договоров обу­
словлен административны м реж им ом, х а ­
рактеризую щ имся специф ическими право­
выми средствам и и м етодами. П оэтом у д р у ­
гая сторона в договоре вправе ли бо принять  
эти условия, ли бо отказаться от н и х  и не за­
ключать административного договора.

Правовая природа административного  
договора предполагает, что одноврем енное  
присутствие гражданско-правовы х и адм и­
нистративно-властны х м етодов регулирова­
ния правоотнош ений в систем е н едрополь­
зования будет  взаимной гарантией для сто­
рон данного договора

Как никогда актуальным и объектив­
ным является вы ражение А .И.Елистратова: 
«властвование, которое не учиты вает волю  
подвластны х, м ож ет потерять п од  собой  
почву» [4].
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