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вых кадров; сохранение Арктики в качестве зоны мира и сотрудничества; укрепление обороно-
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Continuing the cycle of interdisciplinary researches devoted to the scientific problematic of sus-
tainable development of Arctic regions, the Institute of Legislation and Comparative Law under the 
Government of the Russian Federation jointly with the Government of the Yamalo-Nenets Autono-
mous District represent the second issue of the scientifically-practical Almanac with the results of 
work of the held II International Arctic Legal Forum «Protection and Sustainable Development of the 
Arctic: Legal Aspect» (November, 13–14, 2014, St.-Petersburg).

The second issue of the Almanac represents the results of the researches which represent 
multidimensional-oriented tasks, including: use of the Arctic zone of the Russian Federation as 
strategic resource base of the country; attraction of the professional labour staff; conservation of 
Arctic regions as a peaceful and collaborative zone; strengthening of defensibility and protection 
of northern boundaries of the Russia; progress of Northern marine way as the national integrated 
transport communications of the Russian Federation in Arctic regions; conservation of unique Arc-
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ПредиСЛоВие

Арктический регион имеет существенное стратегическое геопо-
литическое и геоэкономическое значение для всей России. Не-
обходимость разрешения социальных, экономических, эколо-

гических проблем Арктического региона России определяет новые 
цели и задачи правого регулирования, среди которых: использование 
Арктической зоны Российской Федерации в качестве стратегической 
ресурсной базы страны; привлечение профессиональных трудовых 
кадров; сохранение Арктики в качестве зоны мира и сотрудничества; 
укрепление обороноспособности и защита северных рубежей россий-
ского государства; развитие Северного морского пути в качестве еди-
ной национальной транспортной коммуникации Российской Федера-
ции; сбережение уникальных экологических систем Арктики.

Все эти направления требуют своего правового осмысления. За-
конотворческий процесс должен быть нацелен на поиск адекватных 
ответов на новые геополитические вызовы и возникающие в настоя-
щее время острые проблемы освоения Русского Севера. Особая роль 
при этом должна принадлежать не только федеральному законода-
тельству, но и законодательству субъектов Российской Федерации, 
территории которых вошли в состав российской Арктической зоны. В 
этом смысле прогрессивно развивающаяся система законодательства 
Ямало-Ненецкого автономного округа заслуживает особого внимания.

Цель настоящего Альманаха – изложение основных идей и подхо-
дов к комплексному законодательному урегулированию отношений 
в полярном регионе, решению проблем разграничения компетенции 
между различными уровнями власти, поиску эффективных право-
вых механизмов реализации государственной политики в Арктике, а 
также преодоление дисбаланса в экономическом и социальном разви-
тии арктических и евразийских регионов России.

Поиск и закрепление критериев для установления границ пра-
вового регулирования, новых методов государственного управления 
позволят избежать поспешных решений, определить круг вопросов, 
регламентируемых отраслевыми и тематическими федеральными 
законами, что послужит созданию оптимальных правовых условий 
устойчивого развития Арктической зоны Российской Федерации.

13–14 ноября 2014 года в г. Санкт-Петербурге Институтом законо-
дательства и сравнительного правоведения при Правительстве Рос-
сийской Федерации совместно с Правительством Ямало-Ненецкого 
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автономного округа при поддержке Государственной Думы Феде-
рального Собрания Российской Федерации проводился II Междуна-
родный арктический правовой форум «Сохранение и устойчивое раз-
витие Арктики: правовые аспекты».

В течение двух дней на Форуме обсуждались наиболее актуальные 
способы и направления правового решения основных социально-эко-
номических проблем Арктического региона.

Особое внимание на Форуме было уделено правовым методам реа-
лизации государственной политики в Арктике, гарантиям прав и закон-
ных интересов населения, обеспечению рационального использования 
ресурсного потенциала и благоприятного инвестиционного климата, 
особенностям международных правовых отношений. Исследование 
проблем Арктики в свете международного права выявило направления 
дальнейшего совершенствования международно-правового регулиро-
вания в целях обеспечения и защиты национальных интересов.

В работе Форума приняли участие представители восьми между-
народных организаций, семи иностранных государств, десяти феде-
ральных органов исполнительной власти, в том числе Министерства 
транспорта РФ, Министерства здравоохранения РФ, Федерального 
фонда содействия развитию жилищного строительства, 31 субъек-
та Российской Федерации, 11 компаний – представителей крупного и 
среднего бизнеса, 22 ведущих вузов и научных исследовательских уч-
реждений России, а также депутаты Государственной Думы и члены 
Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации.

Основу данного Альманаха составили доклады и выступления 
участников Форума. В выступлениях, прозвучавших на Форуме, нашли 
отклик и развитие такие тезисы, как: необходимость совершенствова-
ния правового регулирования миграционной политики и обеспечения 
Российского Севера профессиональными кадрами, дальнейшего обе-
спечения прав и законных интересов коренных малочисленных наро-
дов и защиты традиционных форм хозяйствования, конкретизации за-
конодательства о государственно-частном партнерстве. Участниками 
Форума подчеркивалась важность точного определения границ Аркти-
ческой зоны Российской Федерации, в которой должны быть реализо-
ваны комплексные и отраслевые документы стратегического развития. 
В области законодательного обеспечения устойчивого функциониро-
вания российской Арктики отмечалась необходимость гармонизации 
законодательства, комплексного подхода в регулировании различных 
сфер деятельности и совершенствования правоприменения.

Надеемся, что Альманах вызовет интерес у широкого круга чита-
телей и послужит информационной основой для дальнейших иссле-
дований в области правового регулирования отношений в Арктике и 
иных регионах России.
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Правовое освоение арктики  
и защита национальных  
интересов россии

с.е. нарышкин,
Председатель Государственной Думы

Федерального Собрания  
Российской Федерации,

доктор экономических наук

В начале XXI века геополитические и геоэкономические интересы 
государств, занимающих лидирующие позиции в мире, оказа-
лись направленными на богатый ресурсами Арктический регион.

Проблемы освоения Арктики обсуждаются на международном 
уровне, обеспечение ускоренного и устойчивого развития данного ре-
гиона – одна из первоочередных задач приарктических государств – 
США, Канады, Норвегии, Дании. Страны, обладающие высоким 
инвестиционным потенциалом, рассматривают освоение арктиче-
ских территорий в качестве предмета выгодных капиталовложений. 
В мировом сообществе сложилось мнение о том, что дно Северного 
Ледовитого океана содержит огромное количество месторождений 
важнейших полезных ископаемых. Здесь может залегать около 25% 
мировых запасов углеводородных ресурсов. По данным МЧС России, 
общая стоимость минерального сырья арктических недр превышает 
30 триллионов долларов.

Российская Федерация всегда была лидером в исследовании ар-
ктических пространств. Изучение и освоение Севера – неотъемле-
мая часть истории России. Летопись географических открытий, изу-
чения и освоения сухопутных территорий и морских путей Арктики 
связана с именами российских первооткрывателей, мореплавателей, 
ученых, путешественников, торговцев и промышленников. Дости-
жения по освоению Арктики были преумножены в XX и XXI веках. 
Развитие северных транспортных маршрутов, открытие богатейших 
месторождений полезных ископаемых и их интенсивная разработка, 
обеспечение жизнедеятельности коренных малочисленных народов и 
всех, кто принял решение жить и работать в трудных приарктиче-
ских условиях, внедрение инновационных методов охраны окружаю-
щей среды – это новая страница в истории российской Арктики.

Значение арктических регионов для России невозможно переоце-
нить. В настоящее время они дают более 10% национального дохода и 
более 20% экспортной продукции. Можно с уверенностью сказать, что 
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Арктическая зона Российской Федерации – это объект первостепен-
ной государственной важности, имеющий стратегическое значение 
для обеспечения национальных интересов страны.

Безусловно, верным является курс государственной политики, на-
правленный на поступательное устойчивое развитие полярных ре-
гионов России. Это настраивает государственные органы, общество и 
бизнес на постоянное сотрудничество и взаимодействие в целях ком-
плексного решения арктических проблем.

Отметим, что именно сейчас правовые методы решения проблем 
защиты национальных интересов России в Арктике оказываются 
наиболее востребованными. Праву как универсальному социальному 
регулятору внутригосударственных и межгосударственных отноше-
ний принадлежит особая роль.

Это проявляется в том, что в последнее время на самых различ-
ных уровнях, включая межгосударственный, высказываются пред-
ложения о возможном перераспределении сфер влияния в Арктике, 
пересмотре уже достигнутых договоренностей и даже об изменении 
границ арктических территорий. Раздаются голоса в пользу силовых 
методов разрешения этих вопросов.

Следует напомнить, что Россия всегда рассматривала Арктику 
как территорию мирного диалога и сотрудничества, а все спорные 
вопросы должны разрешаться в правовом поле путем переговоров с 
использованием всех доступных юридических инструментов дости-
жения компромисса. Россия последовательно придерживается по-
зиции, в соответствии с которой все международные конфликты и 
разногласия должны разрешаться исключительно мирным путем, на 
основе общепризнанных принципов и норм международного права и 
действующих международных соглашений.

При этом мы категорически настаиваем на том, что суверенитет и 
юрисдикция Российской Федерации в Арктической зоне, закреплен-
ные российским законодательством и подтвержденные в международ-
но-правовых актах, незыблемы и не подлежат каким-либо изъятиям и 
пересмотру без явно выраженного согласия нашего государства.

Непреходящее значение для устойчивого развития российской 
Арктики имеет формирование полной, прозрачной и непротиворечи-
вой национальной нормативно-правовой базы. Государственная Ду-
ма Российской Федерации как законодательный орган в полной ме-
ре осознает свою роль и ответственность за решение этого вопроса, 
проблемы северных территорий – предмет ее постоянной заботы. За 
последние несколько лет разработано и принято большое количество 
федеральных законов, прямо или косвенно затрагивающих арктиче-
скую или северную тематику.
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Особое внимание в законотворческой деятельности традиционно 
уделяется обеспечению прав и законных интересов граждан, прожи-
вающих на территориях российской Арктики (Крайнего Севера); соз-
данию законодательных основ развития природоресурсных и энерге-
тических отраслей, транспортных сетей; охране окружающей среды 
и решению ряда иных неотложных вопросов.

За период работы Государственной Думы шестого созыва (с 4 де-
кабря 2011 года по настоящее время) было внесено 55 проектов 
федеральных законов, направленных на совершенствование за-
конодательства в части регулирования отношений в Арктическом 
регионе. Ответственным, профильным исполнителем или соиспол-
нителем по данным законопроектам являлся Комитет Государ-
ственной Думы по региональной политике и проблемам Севера и 
Дальнего Востока. Четырнадцать из внесенных законопроектов 
были приняты и подписаны Президентом Российской Федерации. 
При этом большая часть проектов федеральных законов относится 
к сферам реализации социальной политики, а также государствен-
ного и муниципального строительства. Ряд законопроектов посвя-
щен урегулированию экономических отношений и охране окружа-
ющей среды.

Социальная сфера как предмет законотворчества остается для нас 
приоритетной. Наибольшее число рассмотренных (12) и принятых (5) 
за указанный период законопроектов было направлено на совершен-
ствование социальной политики. Государственное строительство и 
конституционные права граждан также находятся в центре внимания 
законопроектной деятельности, 5 из 18 законопроектов в этой области 
получили статус федерального закона.

В меньшей степени, но все же довольно активно осуществляется 
деятельность по совершенствованию законодательства, касающего-
ся предпринимательства (из 7 внесенных законопроектов принято 3), 
охраны окружающей среды и природопользования (в стадии рассмо-
трения находится 3 законопроекта). Надеемся, что дальнейшее об-
суждение проблем развития бизнеса и вопросов использования при-
родных ресурсов и охраны окружающей среды даст дополнительный 
стимул законопроектной деятельности и в этих направлениях.

Однако работа по законодательному обеспечению устойчивого раз-
вития региона далека от завершения. Законотворческий процесс Го-
сударственной Думы нацелен на поиск адекватных ответов на новые 
геополитические вызовы и возникающие в настоящее время острые 
проблемы освоения Русского Севера. Увеличение масштабов освое-
ния Арктики уже сейчас требует от России решения многоплановых 
задач, в числе которых:
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– использование Арктической зоны Российской Федерации в ка-
честве стратегической ресурсной базы, обеспечивающей поступа-
тельное социально-экономическое развитие страны;

– привлечение профессиональных трудовых кадров, решение де-
мографических проблем;

– сохранение Арктики в качестве территории мира и сотрудничества;
– развитие транспортной системы и прежде всего Северного мор-

ского пути как единой национальной транспортной коммуникации 
Российской Федерации в Арктике;

– сбережение уникальных экологических систем.
Все эти аспекты должны учитываться при принятии новых феде-

ральных законов и изменении действующих.
Отдельно остановимся на некоторых проблемах, которые нужда-

ются в решении в ходе предстоящей законотворческой работы.
Основу устойчивого развития российской Арктики составляет 

обеспечение притока трудовых ресурсов, формирование достаточной 
инвестиционной привлекательности, поддержание стабильной благо-
приятной экологической обстановки.

Безусловно, наивысшая ценность этой территории и важнейший 
приоритет государства в работе по ее освоению – это человеческий по-
тенциал. В настоящее время в Арктической зоне Российской Федерации 
проживает немногим более 1% населения государства, что не может не 
вызывать беспокойства, поскольку регион имеет огромное экономиче-
ское значение. Создание условий для жизни тех, кто уже выбрал для 
себя суровый северный край, и привлечение новых профессионально 
подготовленных молодых кадров – сверхзадача нынешнего этапа госу-
дарственной политики. Для ее решения необходимо учитывать не только 
климатические, природные условия Севера, но и социально-экономи-
ческую ситуацию в стране, которая непосредственно влияет на интен-
сивность и направления межрегиональной миграции. Население России 
не отличается активной территориальной мобильностью, что обусловле-
но в том числе большими издержками на переселение из одних районов 
в другие, неразвитостью транспортной сети, ограниченностью рынка 
арендуемого жилья, высокой стоимостью жилья и его аренды.

Сложность и острота проблемы диктуют необходимость искать 
решения на законодательном уровне. В связи с этим представляет-
ся целесообразным пересмотр миграционного и трудового законода-
тельства. При этом внимание следует уделить таким вопросам, как:

– содействие разработке и реализации региональных программ, 
направленных на развитие сезонной миграции работников;

– распространение и обеспечение вахтового метода ведения работ, 
гибких форм занятости и гибкого графика работы;
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– развитие инфраструктуры для проживания внутренних трудо-
вых мигрантов на основе государственно-частного партнерства, под-
держки арктических регионов, проводящих активные меры по при-
влечению внутренних мигрантов;

– информирование населения о возможностях трудоустройства и 
развития предпринимательства в районах российской Арктики;

– обеспечение реального доступа граждан к социальным, меди-
цинским и иным видам услуг, повышение уровня образования в се-
верных регионах;

– совершенствование законодательства о северных льготах и та-
рифах.

В адаптации нуждается и законодательство о коренных малочислен-
ных народах Севера, которые должны быть не только объектом посто-
янной опеки со стороны государства, но и полноценными участниками 
процессов устойчивого развития российской Арктики. Поддержка тра-
диционных форм ведения сельского хозяйства и рыболовства должна 
стать весомым вкладом в обеспечение продовольственной безопасно-
сти региона. При этом нельзя игнорировать и индустриальное развитие. 
В этом смысле Ямало-Ненецкий автономный округ представляет собой 
пример разумного подхода к решению проблемы сочетания общенацио-
нальных интересов и интересов отдельных народов, когда осуществля-
ется поддержка традиционных промыслов и содействие активной раз-
работке промышленных месторождений энергетических ресурсов.

Вместе с тем необходима модернизация законов о коренных мало-
численных народах. Следует актуализировать Федеральный закон 
«О территориях традиционного природопользования коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации», Федеральный закон «О гарантиях прав коренных мало-
численных народов Российской Федерации».

Серьезная работа предстоит в связи развитием инвестиционной 
привлекательности Арктической зоны Российской Федерации.

Законодательство, направленное на создание благоприятных ус-
ловий развития бизнеса, в последнее время существенно обновлено. 
Внесен ряд принципиальных и обширных изменений в Гражданский 
и Земельный кодексы РФ, другие федеральные законы, принят Фе-
деральный закон «О контрактной системе в сфере закупок товаров, 
работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных 
нужд», полностью изменивший процедуры заключения государ-
ственных контрактов. Проект федерального закона «О государствен-
но-частном партнерстве» направлен на укрепление и упорядочение 
взаимодействия государства и бизнеса в целях достижения значимых 
для всего общества социально-экономических результатов.
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В связи с этим Государственной Думе совместно с иными заинте-
ресованными органами государства предстоит пристально изучить 
вопрос о том, каким образом нововведения в регулировании эконо-
мической сферы отразятся на инвестиционном климате в российской 
Арктике. Действующее законодательство и новые механизмы долж-
ны содействовать, а не препятствовать притоку инвестиционных ре-
сурсов в арктические регионы страны. В развитие этого следует рас-
смотреть предложения по учету ряда особенностей осуществления 
предпринимательства, по выработке прозрачных и действенных норм 
о предоставлении налоговых, кредитных и иных преференций пред-
ставителям бизнеса (в том числе и иностранного), намеренным уча-
ствовать в социально и экономически значимых проектах в Арктике. 
Вместе с тем следует признать, что инвестиционное законодатель-
ство, сформированное по большей части еще в конце ХХ века, уже не 
в полной мере отвечает современным темпам развития и содержанию 
инвестиционных процессов, а поэтому нуждается в существенном об-
новлении.

Важной частью законодательной работы остается обеспечение го-
сударственной поддержки развития транспортной системы, создания 
инфраструктуры для разведки полезных ископаемых. Особое внима-
ние необходимо уделить формированию надежных законодательных 
основ для дальнейшего развития Северного морского пути как одного 
из наиболее важных объектов стратегических интересов России.

Кроме того, требует создания адекватных правовых условий обе-
спечение продовольственной безопасности в регионе.

В условиях интенсификации освоения Арктики приобретает ак-
туальность поиск оптимальных правовых средств снижения негатив-
ного воздействия на арктические экосистемы. Все большее беспокой-
ство вызывает таяние арктических льдов, уничтожение биоресурсов, 
загрязнение морской среды нефтью.

Экологическим законодательством Российской Федерации пред-
усмотрена в целом сбалансированная система способов и средств 
правовой охраны окружающей среды, которые применимы для регу-
лирования вопросов охраны арктических экосистем, сохранения их 
биоразнообразия. Так, Федеральный закон «Об охране окружающей 
среды», не устанавливая особого правового режима Арктической зо-
ны Российской Федерации, содержит юридический инструментарий, 
применимый к решению экологических проблем этого региона. В со-
ответствии с Федеральным законом «Об особо охраняемых природ-
ных территориях» создана целая сеть арктических морских и при-
морских особо охраняемых природных территорий федерального и 
регионального значения.
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Однако практика показывает, что многие из установленных законом 
инструментов в должной мере не обеспечивают конечного результата – 
стабильного состояния окружающей природной среды, снижения тем-
пов ее деградации. Повышенная уязвимость арктической экосистемы 
обусловливает продолжение работы по исследованию эффективности 
имеющих экологическую направленность правовых механизмов. При 
этом основная причина слабой эффективности правового регулирова-
ния природоохранных отношений в России видится все же в плоскости 
реализации законодательства. Многочисленные ошибки и злоупотре-
бления, несоблюдение правовых предписаний, к сожалению, сопрово-
ждают хозяйственную деятельность постоянно. В условиях Арктики 
небрежное отношение к природоохранным требованиям может приве-
сти к необратимым последствиям. И это недопустимо.

Вместе с тем масштабные экологические проблемы в Арктике тре-
буют новых законодательных инициатив. Так, поддержки заслужи-
вают предложения об установлении особых условий природопользо-
вания и охраны окружающей среды, государственного регулирования 
судоходства по трассам Северного морского пути. При этом опреде-
ление благоприятных условий судоходства, в том числе решение во-
просов экологии и природопользования, – прерогатива и обязанность 
Российской Федерации.

Степень и масштабы нефтяного загрязнения северных морских 
пространств побуждают определиться с разработкой новых право-
вых средств борьбы с этим явлением на законодательном уровне. 
В этом смысле можно обсудить законодательные и организационные 
перспективы создания национального фонда охраны морей от загряз-
нения нефтью.

Современная обстановка в мире вносит коррективы в решение пе-
речисленных сугубо мирных задач развития арктического региона. 
Наряду с преодолением социальных и экономических проблем Рос-
сии приходится активнее обращаться к правовым вопросам укрепле-
ния обороноспособности и национальной безопасности в российской 
Арктике, поэтому тема развития оборонного потенциала нашего го-
сударства в Арктической зоне также находится в поле пристального 
внимания Государственной Думы.

Эти задачи требуют согласованного и системного подхода к зако-
нодательной деятельности, в частности учета климатических, гео-
графических, социально-экономических и иных особенностей этого 
региона. Государственная Дума в своей законопроектной работе стре-
мится учитывать данный императив.

Безусловным ориентиром для комплексного решения проблем за-
конодательного регулирования отношений в Арктическом регионе 
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являются стратегические документы, направленные на реализацию 
государственной политики, утвержденные Президентом РФ (Осно-
вы государственной политики Российской Федерации в Арктике на 
период до 2020 года и дальнейшую перспективу, Стратегия развития 
Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения националь-
ной безопасности на период до 2020 года и др.). Разумеется, инициати-
вы Президента РФ и Правительства РФ должны опираться на непро-
тиворечивую и стабильную законодательную основу.

Вместе с тем комплексный подход в правовом регулировании 
устойчивого развития территорий российской Арктики имеет еще 
свой неосвоенный потенциал. Так, система федерального законода-
тельства настроена в большей степени на урегулирование отношений 
в определенных экономических или социальных сферах. Обязанность 
разработки законопроектов возложена на профильные комитеты Го-
сударственной Думы преимущественно по отраслевому признаку. 
Специфика Арктического региона учитывается, как правило, при 
подготовке соответствующих отраслевых федеральных законов.

Однако системности и согласованности законодательных инициа-
тив удается добиться не всегда. Даже использование новейших тех-
нологий мониторинга применения законодательства не всегда позво-
ляет комитетам Государственной Думы получить максимальную и 
объективную информацию о трудностях реализации федеральных 
законов и способах их преодоления на местах. В этом смысле мы с 
большим вниманием относимся к законодательным инициативам 
субъектов Российской Федерации, территории которых входят в со-
став Арктической зоны. Мы открыты для обсуждения новелл, пред-
лагаемых регионами для федерального законодательства, так как 
они не понаслышке знают, какие существуют проблемы и какими 
правовыми методами можно их решить. Одной из законодательных 
мер обеспечения устойчивого развития арктических регионов России 
могло бы стать принятие рамочного федерального закона «Об Аркти-
ческой зоне Российской Федерации», но пока не найдено однозначное 
решение относительно содержания такого акта, нет определенности в 
том, какое место он должен занять в системе законодательных актов 
Российской Федерации, нет оснований утверждать, что его разработ-
ка и принятие – дело ближайшего времени. Возможно, дальнейшее 
обсуждение проблем Арктики даст дополнительный стимул еще раз 
вернуться к этому вопросу.

Начало XXI века ознаменовано обострением борьбы за арктиче-
ские территории на межгосударственном уровне. Не прекращается 
спор приарктических государств о разделе морских и сухопутных 
пространств. Вопросы, касающиеся делимитации границ с сопредель-
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ными государствами в морских пространствах Арктики, разграниче-
ния претензий государств на континентальный шельф и транспорт-
ные пути, требуют приемлемого решения. Развитие национального 
законодательства в данном случае происходит с учетом соответству-
ющих международно-правовых актов. От справедливого разграниче-
ния морских пространств в Арктике напрямую зависит консолидация 
российских интересов в регионе, определение приоритетов по разра-
ботке и добыче полезных ископаемых, проведение научных исследо-
ваний, определение правовых условий использования транспортных 
коридоров.

Мы настроены на дальнейшее развитие механизмов участия Го-
сударственной Думы в защите арктических территориальных про-
странств России на международной арене.

Опыт показывает целесообразность оценки Государственной Ду-
мой последствий ратификации международных соглашений, заклю-
чаемых Российской Федерацией с сопредельными государствами по 
вопросам правового регулирования режима Арктики. Так, при рас-
смотрении вопроса о дальнейшей судьбе Соглашения о линии разгра-
ничения морских пространств, заключенного в 1990 году между СССР 
и США, Государственной Думой было установлено, что уступка Со-
ветским Союзом значительных территорий морских пространств в 
пользу США впоследствии привела к потерям рыболовной отрасли 
России (на момент подготовки соответствующего постановления Го-
сударственной Думы ущерб рыболовной отрасли российской эконо-
мики составил около 2,8 миллионов тонн рыбы стоимостью свыше 
1,4 миллиарда долларов США).

Одним из приоритетных направлений обеспечения национальных 
интересов в Арктике в последнее время является определение юрис-
дикции континентального шельфа Российской Федерации. В связи с 
этим мы поддерживаем мнение о необходимости вести более интен-
сивную подготовку к предоставлению в ООН заявки с доказатель-
ствами того, что хребет Ломоносова, простирающийся примерно на 
1800 км от Новосибирских островов до острова Элсмир в Канадском 
Арктическом архипелаге, является составной частью российского 
континентального шельфа. В 2013 году Канада уже направила в ООН 
заявку на расширение границ континентального шельфа в Северном 
Ледовитом океане на 1,2 миллионов квадратных километров, включая 
хребет Ломоносова. И если эта заявка будет удовлетворена, интересы 
и права Российской Федерации на континентальный шельф в Аркти-
ке и его богатейшие ресурсы будут существенным образом ограниче-
ны. Государственная Дума готова оказать содействие и в разрешении 
этого вопроса.
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Сложность и значение международных отношений в Арктике 
дают основания для обсуждения укрепления статуса Арктической 
группы – Постоянной делегации Государственной Думы в Конфе-
ренции парламентариев Арктического региона (КПАР). Необходимо 
обеспечить деятельность Постоянной делегации в информационном 
и организационном единстве с теми планами и решениями, которые 
выработаны Государственной Думой.

Особое значение приобретает аналитическая и политико-право-
вая роль Государственной Думы в части предварительной оценки 
последствий от принятия законодательного акта или ратификации 
международного соглашения, заключаемого Российской Федераци-
ей с сопредельными государствами по вопросам правового режима 
Арктики. При реализации этих функций внимание уделяется новым 
юридическим технологиям, в частности мониторингу применения 
действующего законодательства, социологическим, статистическим 
и иным методам оценки эффективности нормативно-правового регу-
лирования. Важную роль в развитии данной деятельности может сы-
грать Совет по правотворчеству.

Консолидация усилий по планомерной и согласованной разработ-
ке законодательных основ устойчивого развития российской Аркти-
ки с целью обеспечения активного участия Государственной Думы в 
этой важной работе будет сопровождаться усилиями по улучшению 
внутренней организации ее деятельности. Есть основания обсудить 
вопрос о формировании особого плана Государственной Думы по ре-
шению вопросов Арктического региона. В нем следовало бы отразить 
мероприятия, намечаемые в рамках рассмотрения определенных за-
конопроектов, заслушивания членов правительства при проведении 
«парламентского часа», проведения парламентских слушаний, а так-
же в процессе работы комитетов и комиссий. Особая роль в этом мо-
жет быть отведена Комитету Государственной Думы по региональной 
политике и проблемам Севера и Дальнего Востока. Вместе с тем и за 
иными Комитетами Государственной Думы могут быть закреплены 
специальные профильные вопросы, связанные с обеспечением разви-
тия Арктической зоны России.

В заключение хотелось бы выразить уверенность в том, что со-
вместные усилия федеральных органов государственной власти, 
включая Государственную Думу, органов государственной власти 
субъектов Российской Федерации, научного и экспертного сообще-
ства будут способствовать укреплению позиций России в Арктиче-
ском регионе, позволят разрешить наиболее насущные социальные и 
экономические проблемы российской Арктики в разумные сроки.
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Еще век назад, по свидетельству известного российского дипло-
мата и правоведа А.В. Сабанина, сама постановка вопроса о пра-
вовом режиме арктических льдов воспринималась как нечто 

курьезное. Однако стремительное освоение Арктики не только из-
менило отношение к ней, но и придало импульс ее научно-правовому 
познанию.

Наша наука достигла заметных успехов в развитии идей россий-
ских ученых конца XIX – начала ХХ веков о разработке междуна-
родно-правового статуса Арктики (Ф.Ф. Мартенс, Л.Л. Брейтфус и 
др.), о сохранении обычаев коренных народов Севера и их гармони-
зации с действующим правопорядком (В.В. Самоквасов), об изучении 
и закреплении в законодательстве особенностей организации пу-
бличной власти на северных окраинах страны (М.М. Богословский). 
С 30-х годов ХХ века по настоящее время заметный вклад в исследо-
вание Арктики вносит и Институт законодательства и сравнительно-
го правоведения при Правительстве Российской Федерации. В своей 
научной работе Институт продолжает традиции изучения правовых 
средств защиты коренных народов, особенностей организации госу-
дарственного управления, трудовых отношений и осуществления хо-
зяйственной деятельности на Крайнем Севере, защиты арктической 
окружающей среды.

Однако помимо продолжения традиций мы заняты разработкой 
новых правовых решений. Одной из основных задач видится поиск 
концептуальных идей о формировании саморазвивающихся поляр-
ных производственных и транспортных инфраструктур, об обеспече-
нии роста населения и о сохранении природы Арктики. Но уже сейчас 
ясно, что решение многоплановых проблем Арктического региона не 
может быть сведено к двум-трем, пусть и хорошо обоснованным иде-
ям. Это поступательная, долговременная работа в различных научных 
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сферах, требующая интеллектуальных усилий специалистов разного 
профиля. За рубежом появилась тенденция к созданию специализи-
рованных научных центров по изучению Арктики. Расширение ар-
ктических исследований имеет не только научный, но и практический 
контекст, поскольку существует прямая связь между уровнем науч-
ных разработок и решением прикладных задач освоения региона. Та-
кая же связь имеется между правовыми исследованиями и состояни-
ем законодательства, а также практики его применения. 

По этой причине Институт законодательства и сравнительного 
правоведения продолжил научную работу в области исследования 
правовых проблем Арктики комплексным изучением  современного 
состояния правового регулирования в этом регионе. И одним из по-
следних заметных результатов  стала разработка концепции разви-
тия Арктического права, положения которой изложены в монографи-
ческом издании «Арктическое право: концепция развития»1. 

Арктическое право в рамках Концепции рассматривается не в 
догматическом ключе, а как социальное, развивающееся правовое 
явление, как полисистемное национально-международное правовое 
образование – инструмент мобилизации правового воздействия на 
процессы развития арктических регионов. 

На основе избранного доктринального подхода и комплексной ме-
тодологии изучения вопроса в Концепции изложены система и вопро-
сы взаимодействия международно-правовых и национально-право-
вых инструментов регулирования Арктики. Следует отметить, что 
такой подход используется впервые. 

Результатом ретроспективного и современного исследования меж-
дународно-правового и национального регулирования арктических 
отношений стала разработка прогнозных выводов о правовом буду-
щем Арктики.  И будущее это, по нашему мнению,  за комплексно-це-
левым методом правового воздействия и государственного управле-
ния. Это подтверждается общими и институциональными исследова-
ниями в рамках разработки концепции арктического права.  

Работа над правовым массивом невозможна без исследования за-
конодательной базы, поэтому началом разработки концепции стала 
проведенная инвентаризация и системный анализ правового регу-
лирования отношений в северных арктических регионах. В общей 
сложности было выявлено более 500 нормативных правовых актов с 
«арктическим» содержанием; из них около 10% (свыше 50 актов) со-
храняют свою силу с советского времени.

1 Арктическое право: концепция развития / А.И. Абрамова, В.Р. Авхадеев,Л.В. Андриченко и др.; отв. 
ред. т.я. Хабриева; Институт законодательства и сравнительного правоведения при правительстве 
российской Федерации. М.: ИД «Юриспруденция», 2014.
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В результате исследования национального российского законода-
тельства сделан вывод о том, что в правовом регулировании Арктики, 
как и в российском законодательстве вообще, преобладает отраслевой 
подход: действуют акты конституционного, административного, граж-
данского, экологического, земельного и других отраслей. Если обратить-
ся к уровню нормативных правовых актов, то их основной массив до сих 
пор составляют подзаконные акты отраслевых министерств и ведомств. 

Такое дробление предмета правового регулирования обусловли-
вает множественность, разрозненность, а зачастую, пробельность и 
противоречия правовых норм, регламентирующих вопросы аркти-
ческих территорий. В российском законодательстве нет и системо-
образующего законодательного акта, «уплотняющего» арктическую 
правовую материю, и обеспечивающего взаимосвязь отраслевого ре-
гулирования.

Относительно полноценную правовую регламентацию содержат 
только федеральные законы о гарантиях прав коренных народов и 
компенсациях для лиц, живущих на Крайнем Севере и выезжающих 
из районов Крайнего Севера. Однако это не весь спектр вопросов, тре-
бующих постоянного правового сопровождения.  Не имеют завершен-
ного правового решения ключевые задачи  формирования производ-
ственных, транспортных и иных инфраструктур, обеспечивающих 
развитие экономического пространства в Арктике, недостаточно от-
работаны  правовые инструменты поддержки предпринимательской 
деятельности. Этим вопросам посвящено менее 5% нормативных пра-
вовых актов, в то время как основное внимание уделяется публич-
но-правовым аспектам государственного регулирования. 

Помимо системных проблем при работе над Концепцией арктиче-
ского права обнаружен целый ряд нерешенных вопросов правового ре-
гулирования: от предоставления льгот населению арктических районов 
до установления правового режима Северного морского пути и опреде-
ления границ суверенных прав России в Арктике. Например, в США и 
Канаде границы суверенных прав закрепляются в основном в законах.

Несмотря на то что законодательство Российской Федерации, как 
и любое национальное, призвано решать внутренние проблемы госу-
дарства и общества, оно имеет много общих черт с законодательством 
других арктических стран. Во всех арктических государствах, как и у 
нас, действуют программные документы, определяющие цели аркти-
ческой политики (Национальная стратегия для Арктического региона 
США 2013 г., Северная стратегия Канады 2009 г., Стратегия Швеции в 
Арктике 2011 г., Стратегия Финляндии в Арктике 2013 г. и т.д.), преоб-
ладает отраслевой подход, отсутствуют системообразующие законы, 
устанавливающие основы правового регулирования.
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Вместе с тем в зарубежных арктических государствах роль за-
кона заметнее. Можно констатировать стремление использовать 
его как основной правовой регулятор, что подтверждает не толь-
ко увеличение числа целевых законодательных актов, посвящен-
ных Арктике, но и их унификация, как, например, в скандинавских 
странах.

Усилению роли закона способствуют также и особенности между-
народно-правового статуса Арктики, который так и не стал предме-
том глобальных международных конвенций или региональных меж-
дународных договоров. 

Международно-правовое регулирование, как это было подтверж-
дено и при разработке Концепции, ограничивается отдельными во-
просами, главным образом, по установлению границ арктических 
государств и защите окружающей среды. Дальнейшее его развитие 
связывают, как правило, с региональными международными органи-
зациями (Арктическим советом и Северным советом), постепенно на-
ращивающими потенциал международно-правовой регуляции.

В целом отмечается ускорение национально-правового и между-
народно-правового регулирования Арктики, что дает основание к по-
становке вопроса о природе феномена, который все чаще обозначают 
термином «Арктическое право».

Это еще не устоявшийся термин. В зарубежной доктрине и прак-
тике Арктическое право рассматривается в основном как некое со-
бирательное понятие в отношении норм, посвященных Арктике, а не 
как целостное правовое образование. Некоторые авторы определяют 
Арктическое право как отдельную отрасль международного или на-
ционального права. Полагаем, что это явление иного порядка, в кото-
ром все более отчетливо проявляются признаки формирующегося си-
стемного правового комплекса. Появление таких комплексов впервые 
было рассмотрено в одной из концепций развития российского зако-
нодательства, опубликованных Институтом законодательства и срав-
нительного правоведения при Правительстве Российской Федерации 
в 1995 г. В настоящее время подобный комплекс можно определить 
как сложное правовое образование, нормативно-ценностные свойства 
которого выделяют особый предмет правового регулирования и науч-
ного изучения, в данном случае – Арктику.

Системный анализ раскрывает содержание современного нацио-
нально-правового и международно-правового регулирования Арктики, 
но его недостаточно для оценки будущих рисков и угроз. Эту задачу 
может решить правовое прогнозирование. В практике государствен-
ных органов и в юридической науке оно используется редко. Чаще 
всего, оно подменяется правовым проектированием, ориентирован-
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ным на решение конкретных правовых задач, а не на опережающее 
многовариантное отражение правовой действительности.

При формировании концептуального прогноза развития Арктическо-
го права сделано предположение о сохранении в ближайшей перспек-
тиве отраслевого подхода в правовом регулировании. Правовые нормы, 
содержащиеся в актах отраслевого законодательства, обеспечивают 
необходимую регламентацию общественных отношений. Перемещение 
таких норм в состав обособленных нормативных актов, формирующих 
массив Арктического права, либо дублирование их содержания пози-
тивного эффекта не дадут. Напротив, форсирование этого процесса мо-
жет привести к разрушению единства правового пространства страны.

Вместе с тем существует необходимость в обоснованном наращи-
вании числа специальных нормативных правовых актов, нацеленных 
на решение комплексных проблем Арктики, которое не может быть 
найдено посредством традиционных отраслевых подходов, ограни-
ченных пространственными пределами государственной власти, осо-
бым кругом правоотношений и принятым методом правового регули-
рования. Они не приемлемы для уровней глобальной, региональной 
и «блоковой» (союзной) международно-правовой регуляции и плохо 
приспособлены для решения макрорегиональных проблем с их слож-
ным переплетением личных и коллективных, локальных, региональ-
ных и федеративных, национально-правовых и международно-пра-
вовых отношений.

Именно в этой среде по мере развития международно-правового и 
национально-правового компонентов постепенно будет формировать-
ся Арктическое право как явление более высокого уровня организа-
ции правового воздействия – полисистемный комплекс, состоящий 
из совокупности взаимосвязанных международно-правовых и нацио-
нально-правовых элементов, находящихся в тесном взаимодействии 
друг с другом и с внешней социальной средой.

Одним из первых шагов в этом направлении, запускающим новые 
правовые и организационные процессы, может стать принятие систе-
мообразующего федерального закона «О развитии Арктики».

Дальнейшее развитие Арктического права должно осуществлять-
ся во взаимной связи двух его компонентов – международно-право-
вом и национально-правовом. Но в ближайшей перспективе преобла-
дающим будет национально-правовое регулирование. Это связано с 
рядом факторов.

Во-первых, расширение пространства международно-правового 
регулирования в Арктике создает потенциальные угрозы для нацио-
нальных интересов Российской Федерации (в том числе по обеспече-
нию военной, экономической, экологической безопасности).
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Во-вторых, арктические государства признают несвоевременным 
заключение региональных договоров по вопросам определения пра-
вового режима морских пространств и границ суверенных прав ар-
ктических государств в Северном Ледовитом океане.

В-третьих, необходима предварительная апробация в законода-
тельных актах тех правовых решений, которые будут предлагаться 
Российской Федерацией для реализации на глобальном и региональ-
ном международно-правовых уровнях. Это позволит преодолеть сло-
жившуюся практику законодательной экономии при осуществлении 
нормативно-правового регулирования Арктики.

В-четвертых, очевидна потребность не только в преодолении от-
ставания российского правового регулирования Арктики от иных 
арктических государств, но и в восстановлении баланса между пра-
вовыми и «замещающими» их нормами. В настоящее время такие 
значимые вопросы, как установление льгот и социальных гарантий 
работникам, регулируются не государством, а локальными актами 
организаций и предприятий. При этом надо восстановить роль феде-
рального законодательства с тем, чтобы локальные акты дополняли, а 
не замещали законодательные.

В-пятых, усилится влияние неправовых факторов на развитие 
Арктического права. Планируемая интенсификация добычи полез-
ных ископаемых в сложных природно-климатических условиях 
Арктического региона (нефтедобыча и нефтеперевозка в сложной 
ледовой обстановке) почти неизбежно повлечет за собой усугубле-
ние негативного техногенного воздействия и риск чрезвычайных си-
туаций. Это, в свою очередь, приведет к возрастанию роли не только 
международно-правовых, но и национально-правовых актов, направ-
ленных на предотвращение и преодоление кризисных ситуаций.

Формирование Арктического права потребует мобилизации всех 
правовых ресурсов.

Несомненно, роль закона станет заметнее, в том числе в связи 
с расширением «арктического» содержания отраслевых законов и 
принятием специальных законодательных актов. В решении аркти-
ческих проблем будет задействован весь спектр мер правового воз-
действия: от императивных, запретительных и ограничительных до 
диспозитивных и поощрительных. Будет совершенствоваться право-
применительная практика в направлении усиления действия между-
народно-правовых и национально-правовых регуляторов. Вместе с 
тем станет более активной нормотворческая и правоприменительная 
роль субъектов Российской Федерации. Более широкое распростра-
нение получат и разнообразные правовые механизмы самоуправле-
ния и самоорганизации общин коренных малочисленных народов, 
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профессиональных объединений, ассоциаций промышленников и 
предпринимателей Арктики.

Изменится и институциональная основа правового регулирования 
Арктики.

Задачи совершенствования деятельности российского государства 
в Арктике недостижимы без оптимизации взаимодействия Федера-
ции, ее субъектов и муниципальных образований, в том числе за счет 
использования гибких механизмов передачи полномочий посредством 
указов Президента, постановлений Правительства РФ, а не только 
законов и соглашений. Можно предположить создание специализи-
рованного федерального министерства по делам Арктики. Подобные 
министерства уже существуют, обеспечивая территориально-целе-
вое управление на Дальнем Востоке, в Республике Крым и на Север-
ном Кавказе.

Очевидно, что по мере развития Арктики будут формироваться 
новые муниципальные и административно-территориальные образо-
вания. Более широко будет развиваться, по примеру США и Канады, 
сеть институциональных структур, обеспечивающих взаимодействие 
и координацию деятельности арктических субъектов Федерации 
между собой и с федеральным центром.

Появятся новые публично-правовые компании в целях развития 
Северного морского пути и освоения арктических природных ресур-
сов. Примерами могут служить Российско-Американская компания, 
учрежденная еще в 1799 г., иные отечественные промышленные и 
горнодобывающие, торговые и страховые компании, обеспечивавшие 
становление российской Арктики на протяжении последних двух 
столетий.

Полагаем, что формирование Арктического права является необ-
ходимым условием не только защиты интересов России в Арктике, 
но и осуществления мечты о том, что российское могущество будет 
прирастать Сибирью и Северным океаном. Эта мечта, впервые вы 
сказанная М.В. Ломоносовым в XVIII веке, в XXI веке становится на-
циональной идеей и, благодаря этому, может стать реальностью.
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«арктику –  
не Покорять, а обживать».  
устойчивое развитие  
арктической зоны россии  
на Примере ямало-ненецкого 
автономного округа

д.н. кобылкин,
кандидат экономических наук, 

губернатор Ямало-Ненецкого 
автономного округа

На рубеже XX–XXI вв. взгляд человечества на Арктику корен-
ным образом изменился. Центр притяжения мировых итнтере-
сов смещается в сторону Северного полюса Земли. И в последнее 

время мы наблюдаем такие геополитические и макроэкономические 
процессы, которые в перспективе способны радикально изменить 
жизнь многих государств и народов. 

Сегодня у всех уже есть понимание, что Арктика – это и нефте-
газовая кладовая, и глобальная «кухня» климата планеты, и ко-
лоссальный ресурс пресной воды. Однако важно осознать, что Ар-
ктика – это еще и уникальный животный и растительный мир, и 
колыбель уникальной древней культуры, традиционного образа 
жизни и хозяйствования коренных малочисленных народов Севе-
ра. Именно поэтому сегодня чрезвычайно важно заложить проч-
ное основание для бережного освоения Арктики и ее ресурсов для 
развития инфраструктуры промышленности при ключевых усло-
виях – минимизации техногенного и антропогенного воздействия 
на естественную природную среду и гарантированном устойчивом 
повышении уровня и качества жизни местного населения. В связи 
с этим базовыми задачами всех арктических государств становятся 
широкое внедрение инновационных природосберегающих техноло-
гий, способных работать в гармонии с природой, и самое главное – 
создание общих, единых «правил игры» для всех участников про-
цесса освоения высоких широт.

Стратегическое значение Арктической зоны для России велико. 
Как отметил Президент России В.В. Путин: «Арктика была и остается 
в сфере особых интересов России. Здесь сконцентрированы практи-
чески все аспекты национальной безопасности – военно-политиче-
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ский, экономический, технологический, экологический, ресурсный». 
Поэтому Арктика рассматривается нашей страной в качестве ре-
сурсной базы, обеспечивающей решение задач социально-экономи-
ческого развития страны, а также зоны мира и сотрудничества. При 
этом ключевыми приоритетами государственной политики Россий-
ской Федерации в Арктике являются: осуществление активного вза-
имодействия с приарктическими государствами; разграничение мор-
ских пространств в Северном Ледовитом океане; совершенствование 
системы государственного управления социально-экономическим 
развитием Арктической зоны Российской Федерации; улучшение 
качества жизни коренного населения и социальных условий хозяй-
ственной деятельности в Арктике; развитие ресурсной базы Ар-
ктической зоны Российской Федерации за счет использования пер-
спективных технологий; модернизация и развитие инфраструктуры 
арктической транспортной системы и рыбохозяйственного комплекса 
в Арктической зоне Российской Федерации; сбережение уникальных 
экологических систем Арктики; использование Северного морского 
пути в качестве национальной единой транспортной коммуникации 
Российской Федерации в Арктике1.

Возрастающая роль этого региона ставит на повестку дня вопросы 
совершенствования государственного регулирования развития Ар-
ктической зоны Российской Федерации. Несмотря на то что Арктика 
выделена сегодня в самостоятельный объект государственной поли-
тики Российской Федерации, национальные интересы нашей страны 
в арктическом регионе еще далеки от своей всесторонней реализации. 
Это объясняется комплексом факторов. С одной стороны, это объек-
тивные сложности в балансировании национальных интересов при-
арктических государств в сферах геополитики, экономики, экологии, 
обороны, науки и обеспечения национальной безопасности, с другой 
стороны, недостаточная изученность всего природного потенциала 
арктического региона.

Особая роль в решении задач комплексного освоения российской 
части Арктики принадлежит северным субъектам Российской Фе-
дерации, эффективная деятельность которых позволит сохранить 
нашей стране роль ведущей арктической державы. В числе таких 
субъектов – Ямало-Ненецкий автономный округ (далее – также 
Ямал, округ), который со времен первых открытий природных бо-

1 Подробнее об этом см.: Основы государственной политики Российской Федерации в Арктике на пе-
риод до 2020 года и дальнейшую перспективу (утв. Президентом РФ 18 сентября 2008 г. № Пр-1969), 
Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопас-
ности на период до 2020 года (утв. Президентом РФ в феврале 2013 г.), Государственная программа 
Российской Федерации «Социально-экономическое развитие Арктической зоны Российской Федера-
ции на период до 2020 года» (утв. постановлением Правительства РФ от 21 апреля 2014 г. № 366)..
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гатств Западной Сибири второй половины ХХ в. является локомо-
тивом промышленного, инфраструктурного и социального освоения 
Арктики.

Вся территория автономного округа расположена в Арктической 
зоне Российской Федерации. При этом почти половина площади реги-
она находится за Полярным кругом, что существенно усложняет про-
цесс ведения хозяйственной деятельности на его территории.

В округе живут 540 тыс. человек, десятая часть которых – пред-
ставители коренных малочисленных народов Севера. Это 13% всех 
коренных малочисленных народов Севера Российской Федерации. 
Кочевой образ жизни ведут: 16,5 тыс. человек (3 717 семей, 39% всех 
представителей коренных малочисленных народов Севера). 

Мы здесь – в Арктике – очень хорошо понимаем, насколько хруп-
ка грань взаимодействия между двумя, на первый взгляд, противо-
положными сферами. С одной стороны, это высокотехнологичная 
нефтегазовая отрасль, с другой – традиционный образ жизни тун-
дровиков, который гармонично «вплетен» в природу. Именно поэтому 
в Российском и региональном законодательстве сформировано неу-
коснительное правило: устойчивое развитие Арктической зоны стра-
ны возможно лишь при условии поступательного социально-экономи-
ческого развития народов, которые здесь живут. 

Ямало-Ненецкий автономный округ сегодня – это одно из немно-
гих мест на планете, где сохранился и на государственном уровне 
оберегается традиционный образ жизни и хозяйствования коренных 
малочисленных народов Севера. Верность реализуемой в регионе по-
литике подтверждают цифры. За 15 лет численность коренных наро-
дов в округе выросла в 2 раза. Сегодня демографические показатели 
среди коренных народов в регионе – одни из лучших в стране.

На Ямале удалось сформировать современную эффективную нор-
мативно-правовую базу, которая способствует устойчивому разви-
тию коренных народов. Большое внимание уделяется созданию усло-
вий для самозанятости коренного населения.

На фоне активно реализуемой в округе политики сохранения са-
мобытной культуры коренных народов, защиты их исконной среды 
обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промыслов 
Ямал по праву считается «энергетическим сердцем» России. Сегодня 
автономный округ обеспечивает добычу 85% российского газа и 12% 
нефти и газового конденсата. Добычу, переработку и транспортиров-
ку углеводородов ведут 50 крупнейших отечественных и зарубежных 
компаний, среди которых структуры таких холдингов, как «Газпром», 
«Роснефть», «Новатэк», «Лукойл». За полвека осуществления про-
мышленной деятельности из недр Ямала извлечено лишь 10% всего, 
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что хранит в себе эта земля, поэтому даже с учетом роста мирового 
энергопотребления Ямал остается безальтернативным газовым пла-
цдармом России на многие десятилетия, если не на века. Это еще раз 
доказывает, что вопросы освоения Арктики – очень протяженны по 
времени и безграничны по значению.

С начала промышленного использования Западной Сибири Ямал – 
лидер в освоении Арктики. Сегодня в округе реализуются крупномас-
штабные проекты мирового значения, в которых принимают участие 
и иностранные компании. Среди крупных проектов: разработка ме-
сторождений полуострова Ямал и прилегающих Арктических аква-
торий; создание центра производства сжиженного газа «Ямал СПГ» 
и сопряженное с ним строительство нового арктического морского 
порта «Сабетта»; формирование новых магистральных газо- и не-
фтепроводов «Бованенково – Ухта – Торжок», «Заполярье – Пурпе 
– Самотлор» и другие. Представляется, что эти и ряд других проектов 
уже в ближайшей перспективе существенно изменят экономическую 
картину Севера России.

Новый импульс развитию Арктики даст создание транспортной 
инфраструктуры. В первую очередь следует отметить строительство 
арктической магистрали «Северный широтный ход» и многофункци-
онального порта Сабетта.

Известный факт: одно рабочее место в условиях Арктики требует 
создания до 15 рабочих мест в иных регионах, поэтому в осуществле-
нии комплексных ямальских проектов в той или иной мере задейство-
ван производственный и научный потенциал многих регионов России, 
частных и государственных предприятий. Подсчитано, что благода-
ря развитию транспортного блока Ямала, включающего арктические 
железные дороги и морские порты, в России уже на этапе начала 
строительства появится 20 тысяч новых рабочих мест, а старт проек-
та откроет новые перспективы не только Ямалу, но и многим другим 
субъектам Российской Федерации.

В сфере управления арктическими территориями Правительство 
Ямало-Ненецкого автономного округа руководствуется тремя прин-
ципами:

– сохранение традиционной хозяйственной деятельности и куль-
туры коренных малочисленных народов Севера; 

– обеспечение экологической безопасности и развитие научной 
базы; 

– корреляция интересов топливно-энергетических компаний и ко-
ренных малочисленных народов, проживающих на Ямале. 

Ярким примером ответственного подхода к сохранению Арктики 
со стороны местного населения, органов власти и бизнеса является 
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экспедиция по очистке от накопленного экологического ущерба на 
остров Белый, распложенный в Карском море, где находятся древние 
сакральные святилища коренных народов Севера. Подход к экспеди-
ции – особо тщательный: за три года проведения экологических меро-
приятий на острове собрано 700 тонн металлолома. Полностью остров 
будет очищен к 2017 году. Здесь уже создана структура ямальского 
Научного центра изучения Арктики, и остров становится открытой 
научно-исследовательской площадкой.

В перспективе планируется наращивать научную инфраструкту-
ру. Руководство автономного округа уверено в том, что наука должна 
идти впереди промышленного освоения Крайнего Севера.

Учитывая ранимость природы Крайнего Севера, чрезвычайно 
большое внимание уделяется обеспечению экологической безопасно-
сти территории округа. Ни один промышленный проект на Ямале не 
реализуется без двух обязательных процедур. Первая – это жесткая 
экспертиза на соответствие самым строгим экологическим стандар-
там. Вторая – обязательные общественные слушания в тундровых 
общинах коренных народов Севера. Эти правила строго выполняются 
всеми компаниями в регионе. 

Отмечу, что сегодня на Ямале действуют 15 полигонов экологиче-
ского мониторинга. 79 тыс. из 770 тыс. кв. км, то есть 11% всей тер-
ритории Ямало-Ненецкого автономного округа имеют статус особо 
охраняемых природных территорий. Эта площадь равна территории 
среднего государства в Европе (такого как, например, Чехия).

В ежегодно заключаемых соглашениях о сотрудничестве между 
Правительством округа и компаниями, работающими на территории 
региона, значительная часть отводится организационным, финансо-
вым, правовым инструментам реализации интересов и потребностей 
местного населения. Совместными с социально-ответственным биз-
несом усилиями строятся фактории, перерабатывающие комплексы, 
объекты транспортной и социальной инфраструктуры, воплощаются 
научно-исследовательские проекты. 

Независимо от того, какие проекты мы осуществляем – промыш-
ленные, социальные, научные, экологические, локального или ре-
гионального и даже общегосударственного уровня, принципиально 
одно – обеспечить переход от «ресурсной» парадигмы развития Рос-
сийской Арктики к «человеко-ориентированной». Главный принцип: 
Арктику не нужно покорять, ее нужно обживать. Мы ему строго сле-
дуем. 

За несколько последних лет условия жизни на Ямале значитель-
но изменились. Активно строится жилье, детские сады, школы, боль-
ницы, фактории для тундровиков, вводятся объекты энергетики, 
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транспортной и коммунальной инфраструктуры. В целом уровень и 
качество жизни северян в последние годы повысились значительно. 
Сегодня люди на Ямале, в экстремальных условиях Крайнего Севера, 
живут полноценной комфортной жизнью.

Значение Арктики для будущего многих стран и народов нео-
ценимо. Цель у всех нас одна – благополучная, комфортная, чистая 
Арктика. Достичь это мы сможем при одном непременном условии: 
Арктика должна быть свободна от конфликтов. Залог позитивного 
продвижения человечества на Север – это конструктивное, созида-
тельное, честное партнерство.

Поэтому Арктика и ее российская часть могут и должны стать 
фундаментом для открытого взаимовыгодного сотрудничества веду-
щих государств и регионов по самому широкому кругу вопросов. А 
красоты и богатства огромной Арктики хватит на всех.
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Цель доклада – выявить наиболее актуальные правовые проблемы 
реализации стратегических интересов нашей страны в Арктике.

Успех развития российского Арктического региона во мно-
гом зависит от того, каким образом выстроено правовое обеспечение 
всех социально-экономических процессов.

При этом важное значение имеет прогностическая функция юри-
дической науки, способной не только анализировать возможные по-
следствия действующего законодательства в обозримом будущем, но 
и проектировать перспективы его дальнейшего совершенствования 
(изменения, модернизации, адаптации и т.д.).

Научное прогнозирование перспектив устойчивого развития рос-
сийской Арктики – важная задача современного этапа развития на-
шей страны. Ведущая роль в ее решении принадлежит праву, так как 
только правовые регуляторы способны задать требуемое направле-
ние в обеспечении комплексного устойчивого развития Арктической 
зоны Российской Федерации.

Институт законодательства и сравнительного правоведения при 
Правительстве Российской Федерации реализует функции право-
вого обеспечения деятельности Правительства Российской Феде-
рации, осуществляя экспертное сопровождение проектов законов и 
иных нормативных правовых актов, ведет фундаментальные науч-
ные исследования по актуальным направлениям развития законода-
тельства. Заметную их часть занимают проблемы правового режима 
различных территорий Российской Федерации, стратегического пла-
нирования социально-экономического, экологобезопасного развития 
России и ее регионов, правовой защиты национальных интересов 
страны.

Институтом накоплен опыт по проведению научных мероприятий, 
посвященных арктической тематике, в т.ч. во взаимодействии с партне-
рами из федеральных и региональных органов власти, научных центров.
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С прошлого года совместно с Правительством Ямало-Ненецко-
го автономного округа начат цикл правовых исследований развития 
российской Арктики:

– проводятся семинары, коллоквиумы, конференции;
– выпускается альманах «Российская Арктика – территория пра-

ва», содержащий научный анализ и прогнозы правового обеспечения 
сохранения и развития Арктики;

– осуществляется публикация монографических исследований и 
научных статей.

В работах Института представлены различные направления эво-
люции российского законодательства, пути его дальнейшего совер-
шенствования. Готовятся концепции развития законодательства в 
целом и по отраслям в разных форматах с периодичностью в несколь-
ко лет (в частности, в 2004, 2010, 2014 гг.). В концепциях развития кон-
ституционного, международного, природоресурсного, экологического 
и ряда иных отраслей законодательства нашли отражение и пробле-
мы развития особых территорий, в том числе российской Арктики.

Предметом ряда диссертационных исследований ученых Институ-
та стали вопросы, имеющие ключевое значение для развития Аркти-
ки, например статус коренных малочисленных народов Севера, Сиби-
ри и Дальнего Востока России, совершенствование территориального 
устройства исходя из специфики каждого региона, в т.ч. арктического. 
Проводятся исследования по правовым проблемам комплексного ос-
воения и сохранения природных ресурсов российской Арктики. Была 
проведена научно-практическая конференция по проблемам право-
вого регулирования транспортной и иной хозяйственной деятельно-
сти в Арктике (16 октября 2014 г.)

Сотрудники Института ведут активную работу по правовому обе-
спечению развития Арктики, позволяющую осмыслить арктическую 
проблематику в контексте взаимодействия разных отраслей права.

Международно-правовое обеспечение  
стратегических интересов россии в арктике

Значение Арктики возрастает не только в силу многих объектив-
ных причин, но и вследствие сложившейся геополитической ситу-
ации в мире. Более того, будущее всего человечества тесно связано 
с развитием и использованием ресурсов этого региона. Глобальное 
изменение климата на земле по некоторым научным оценкам также 
способно повысить привлекательность рассматриваемой территории 
для других нерегиональных держав.

Правовой режим Арктики определяется применимыми обычны-
ми и договорными нормами международного права и национального 
права арктических государств. Начиная с русско-английской (1825 г.) 
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и русско-американской (1867 г.) конвенций, впервые предусмотрев-
ших секторальный (по меридиану к Северному полюсу) принцип 
разграничения прав на северные полярные владения, арктические 
государства сами определяли статус Арктики на двустороннем и ре-
гиональном уровне, что традиционно получало молчаливое согласие 
большинства нерегиональных государств.

Сложилась система международно-правовых актов различно-
го уровня (универсальные, региональные, двусторонние) и правовой 
природы (международные договоры, международные обычаи, декла-
рации, рекомендательные акты и иные акты «мягкого права»), кото-
рые применяются к регулированию отношений государств в Арктике.

Наряду с этим сохраняются различные подходы к перспективам 
международно-правового регулирования деятельности, включая во-
просы разграничения пространств в этом регионе. Возникают новые 
угрозы стабильному и безопасному развитию региона, что обусловли-
вает потребность в дальнейшем укреплении международно-правово-
го режима арктической территории.

Существует, вероятно, необходимость синхронизации развития 
российского арктического законодательства с учетом не только зару-
бежного, но и международного права, а также важности обеспечения 
национальных интересов России.

правовые основы стратегии развития арктического региона

За последние годы на федеральном уровне приняты решения, спо-
собные серьезно повлиять на судьбу российской Арктики: в 2013 году 
утверждена Стратегия развития и обеспечения национальной безопас-
ности Арктической зоны Российской Федерации на период до 2020 года, 
а в 2014 – Государственная программа «Социально-экономическое раз-
витие Арктической зоны Российской Федерации на период до 2020 года».

В числе намеченных задач приоритетное место занимает ком-
плексное освоение региона, создание там современной инфраструкту-
ры, а также обеспечение его экологической безопасности. Кроме того, 
предполагается уделить внимание защите и охране государственной 
границы арктических территорий России, решению ряда оборонных 
вопросов.

Российская правовая система призвана обеспечить реализацию 
стратегических программных документов территориального развития.

Федеральное законодательство, основные акты субъектов Россий-
ской Федерации, входящих в ее Арктическую зону, составляют осно-
ву реализации этих стратегических планов и задач.

Национальные интересы России связаны с использованием ре-
сурсной базы Арктики, с необходимостью ее сохранения, а также 
предполагают обеспечение мира и сотрудничества в регионе.
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Одна из основных гуманитарных целей совершенствования право-
вого регулирования развития Арктики – ограничение и устранение 
негативного воздействия неблагоприятных природно-климатических 
факторов на здоровье человека, компенсация повышенных затрат 
труда и стоимости жизни, а также содействие решению специфиче-
ских задач социально-экономического развития.

укрепление правовых основ  
государственного управления в арктике

Федеративный характер государства предполагает относительно 
самостоятельные формы осуществления власти. В то же время ре-
шение стоящих перед Россией задач по развитию Арктики требует 
согласованных действий на каждом уровне публичной власти, что 
во многом определяет основу развития федеративных отношений и 
местного самоуправления.

Специфика Арктики может стать основой для определенных 
нешаблонных решений в данной сфере, прежде всего в плоскости 
разграничения предметов ведения и полномочий между федераль-
ным, региональным и местным уровнями осуществления публичной 
власти.

В связи с этим необходим взвешенный подход и тщательная под-
готовка изменений федерального законодательства, связанных с 
развитием Арктики. Следует проводить более глубокую оценку це-
лесообразности принятия соответствующего закона, включающую 
всесторонний анализ возможностей реализации необходимых полно-
мочий органами государственной власти субъектов Федерации с уче-
том их социально-экономической дифференциации.

Развитие государственного управления невозможно без эффек-
тивной, слаженной работы федеральных и региональных органов 
государственной власти, деятельность которых должна быть опти-
мально встроена в общую систему государственного управления. Бо-
лее того, необходимо взаимодействие федеральных, региональных и 
муниципальных органов власти с бизнес-структурами и обществен-
ными объединениями в развитии современной инфраструктуры, 
обеспечении экологической безопасности, социальной и экономиче-
ской кооперации. При применении комплексного подхода к государ-
ственному управлению российской Арктикой важно, чтобы каждое 
направление государственной политики обеспечивалось соответству-
ющим уполномоченным органом (Минприроды России, Минтрансом 
России, Минобороны России и т. д.). Между тем чрезвычайно актуаль-
ной является задача координации деятельности всех заинтересован-
ных федеральных и региональных органов исполнительной власти, а 
также органов местного самоуправления.
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Не секрет, что в настоящее время значительную долю затрат, в 
частности на социальную сферу, несут субъекты Российской Федера-
ции и органы местного самоуправления, которые объективно не могут 
в полной мере финансировать выполнение социальных обязательств 
публичной власти. Для исправления сложившейся ситуации необхо-
димо часть социальной ответственности перераспределить в пользу 
бизнеса, который в рамках собственных социальных программ также 
мог бы участвовать в создании инфраструктуры, которая позволит 
сделать привлекательной работу в условиях Арктики.

В контексте обозначенных проблем представляется целесообраз-
ным еще раз вернуться к обсуждению создания на федеральном уров-
не коллегиального органа (государственной комиссии или др.), целью 
которого может стать решение наиболее важных проблем развития 
Арктической зоны Российской Федерации.

В рамках комплексного решения социально-экономических про-
блем необходимо также создание современных правовых механизмов, 
позволяющих повысить привлекательность трудовой деятельности 
в Арктической зоне и на Крайнем Севере и обеспечить восполнение 
дополнительных трудозатрат, обусловленных экстремальными при-
родно-климатическими условиями данного региона. Для этого потре-
буется рассмотреть разные правовые подходы, в том числе введение 
налоговых льгот и преимуществ, а также специальных мер государ-
ственной поддержки для работодателей, которые развивают север-
ные территории, создают рабочие места, осуществляют вложения в 
развитие не только производства, но и социальной инфраструктуры. 
При этом очевидно, что привлечение инвестиций в Арктическую зо-
ну Российской Федерации и увеличение заинтересованности бизнеса 
в развитии этого региона невозможны без развития систем государ-
ственно-частного партнерства, которое позволило бы распределить 
бремя социальных обязательств между государством и бизнесом.

совершенствование правовых основ природопользования в арктике

Ключевое значение для развития Арктики имеет охрана окру-
жающей среды и организация рационального природопользования с 
учетом природных арктических условий.

В связи с этим интересен опыт других приарктических государств 
(США, Канада, Норвегия, Дания). Наши соседи по Арктике смогли за 
несколько десятилетий создать гибкие механизмы правового регули-
рования хозяйственной и иной деятельности в полярных широтах.

По оценкам экспертов, в России освоение, охрана и восстановление 
природных ресурсов Арктики в целом осуществляется на общих ос-
нованиях без учета повышенных экологических рисков. Обеспечить 
усиленную правовую охрану уязвимых природных ресурсов и объек-
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тов можно только путем создания механизмов правового регулирова-
ния, дифференцированных в зависимости от экологических, социаль-
но-экономических и демографических условий.

Пока же только формируется правовой институт, отвечающий за 
рациональное использование и повышенную охрану природных ре-
сурсов в Арктике. Не выполнена поставленная Основами государ-
ственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 
2020 года и дальнейшую перспективу и Стратегией развития Арктиче-
ской зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безо-
пасности на период до 2020 года задача по установлению особых ре-
жимов природопользования и охраны окружающей среды.

В рамках рассмотрения правого механизма охраны уникальной при-
родной среды Арктической зоны Российской Федерации хотелось бы не 
только остановиться на сугубо национальных правовых проблемах, но 
и затронуть аспекты международного сотрудничества. Арктика пред-
ставляет собой уникальную экологическую систему, сохранение ко-
торой является задачей России, приарктических государств (России, 
США, Канады, Дании, Норвегии) и всего мирового сообщества. Поэто-
му важно продолжать работу по координации международных уси-
лий, используя для этого все формы международного сотрудничества. 
В этом смысле надежды возлагаются на работу Арктического совета, в 
том числе по координации законодательной деятельности. Позитивные 
примеры уже имеются: например, в рамках деятельности Арктического 
совета заключено международное Соглашение о сотрудничестве в сфе-
ре готовности и реагирования на загрязнение моря нефтью в Арктике, 
которое еще не вступило в силу. Не менее важными являются усилия и 
отдельных государств. Российская Федерация на протяжении ряда лет 
реализует программу по очистке российской Арктической зоны от на-
копленного экологического ущерба.

В том, что касается дальнейшего совершенствования законодатель-
ного регулирования охраны природных богатств Арктической зоны 
Российской Федерации, перспективным инструментом предупрежде-
ния или минимизации негативного воздействия являются механизмы 
оценки планируемой деятельности и ее влияния на окружающую сре-
ду и стратегической экологической оценки. В Российской Федерации 
функционирует система национальной оценки воздействия на окружа-
ющую среду, которая включает в себя процедуру оценки воздействия 
планируемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую 
среду (ОВОС) и государственную экологическую экспертизу. Вместе с 
тем в Российской Федерации отсутствуют процедуры стратегической 
экологической оценки и оценки воздействия на окружающую среду в 
трансграничном контексте, которая приобретает важнейшее значение 
и осуществляется в соответствии с международными соглашениями, 
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прежде всего с Конвенцией об оценке воздействия на окружающую 
среду в трансграничном контексте (Конвенцией Эспо). Конвенция пока 
не ратифицирована Российской Федерацией, однако, как представля-
ется, утвержденный данным документом механизм позволит мини-
мизировать трансграничное негативное воздействие на окружающую 
среду и учитывать интересы приарктических государств при планиро-
вании соответствующих проектов, осуществляемых в Арктике.

научные подходы к дальнейшеМу развитию  
законодательной базы развития арктики

Экспертное сообщество по-разному видит способы, средства и фор-
мы установления названных правовых режимов. Например, Между-
народный арктический правовой форум «Сохранение и устойчивое 
развитие Арктики: правовые аспекты» 2011 г. высказался, в частно-
сти, за федеральный закон «Об особых режимах природопользования 
и охраны окружающей среды в Арктической зоне Российской Феде-
рации».

Были предложения об изменении и дополнении отраслевых феде-
ральных законов специальными «арктическими» главами и статьями.

Еще одно средство установления названных правовых режимов 
заключается в выработке, обсуждении и утверждении технических 
регламентов, относящихся к деятельности в весьма рискованных по-
лярных условиях.

В отечественном праве и в его применении требуется гармонизи-
ровать разные и подчас противоположные интересы нефтегазового 
комплекса, иных направлений промышленности, транспорта, а также 
сельского, охотничьего и рыбного хозяйства, сохранить территории 
традиционного природопользования (оленьи пастбища и др.).

Главным богатством любой страны, любого региона являются лю-
ди. Граждане, их права, свободы и законные интересы – главный при-
оритет развития российской Арктики. В фокусе внимания работы 
Форума находится правовое положение коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока, проживающих в Аркти-
ке, а также общее социальное развитие этого региона.

В заключение следует сказать, что в условиях, когда многие об-
щеправовые вопросы в целом решены, необходима дальнейшая про-
работка специфики регулирования сохранения и развития Арктики. 
Организаторы выражают надежду, что Форум будет способствовать 
реализации национальных интересов России, а также активизирует 
научные исследования и практические шаги по развитию российской 
Арктики.
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Федерального Собрания РФ по науке,
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директор Байкальского института  

природопользования СО РАН,
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член ученого совета
Русского географического общества,

Член Президиума Сибирского отделения
Российской академии наук

Сегодня мы с запозданием начинаем реализовывать идею М.В. Ло-
моносова о том, что могущество России будет прирастать Сибирью 
и Северным Ледовитым океаном. Президент страны В.В. Путин 

в своем обращении к Федеральному Собранию объявил, что XXI век 
будет посвящен развитию Сибири и Дальнего Востока. В недрах фе-
деральных структур многие годы разрабатывается государственная 
программа по Арктике.

Как правило, одно из объяснений медленного освоения арктиче-
ских регионов заключается в нехватке финансовых средств. В связи с 
этим можно напомнить, что такая причина была актуальной и в более 
ранние периоды становления российской экономики. К примеру, ес-
ли бы не политическая воля П.А. Столыпина, который вопреки своим 
оппонентам, утверждавшим, что Амурская железная дорога – дорога 
в никуда, у нас, вероятно, до сих пор шли бы споры о строительстве 
Транссиба. В более жестких условиях нехватки кадров и материаль-
ных ресурсов советского времени построены Норильск, Магнитка, 
Комсомольск-на-Амуре и десятки других промышленных центров – 
основа современной мощи России на ее восточных рубежах.

В новых геополитических условиях развитие восточных и север-
ных регионов страны переходит из стадии научных дискуссий в во-
прос территориальной целостности государства, сохранения его ав-
торитета в мире. Сокращение населения, падение темпов развития 
экономики в Сибири и на Дальнем Востоке дают основание нашим 
политическим конкурентам утверждать, что азиатская часть России, 
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условно относимая к северным (арктическим) территориям, должна 
принадлежать транснациональным компаниям.

Речь идет более чем о половине территории страны с общей площа-
дью 11,9 млн кв. км, где на территории 27 субъектов Федерации про-
живает более 11 млн человек. В Российской Арктике добывается более 
80% газа и свыше 90% никеля и кобальта, что обеспечивает формиро-
вание 12–15% валового внутреннего продукта страны и около четвер-
ти российского экспорта. Здесь расположены перспективные залежи 
углеводородов на морском шельфе, крупнейшие месторождения ред-
ких металлов, золота, алмазов и другого стратегического сырья.

В соответствии с административным делением к арктическим тер-
риториям, по решению Государственной комиссии по Арктике при 
Совете Министров СССР, относятся (по прежнему конституционно-
му устройству) Ненецкий, Ямало-Ненецкий, Таймырский, Чукотский 
автономные округа, три административных района Мурманской об-
ласти и пять в Республике Саха – Якутия). В таком составе площадь 
арктических территорий России превышает 2 млн кв. км с населени-
ем около 1 млн человек.

В определении географических координат арктических регио-
нов остается неопределенность. Между тем, не определив простран-
ственные границы объекта, невозможно вести речь о целях и задачах 
экономического развития регионов. При этом морские границы рос-
сийской Арктики мы относим к вопросам внешней политики России 
и здесь не рассматриваем. Наиболее сложным вопросом в выделении 
сухопутных арктических регионов является определение ее южной 
границы. В настоящее время сухопутные территории Арктической 
зоны Российской Федерации определены Указом Президента РФ от 
2 мая 2014 г. № 296 «О сухопутных территориях Арктической зоны 
Российской Федерации». Вместе с тем для определения Арктической 
зоны можно использовать несколько научных критериев. В основном 
это астрономические и природно-климатические факторы, опреде-
ляющие степень дискомфортности проживания человека в услови-
ях Севера. Из них наиболее важны температурные, радиационные и 
мерзлотные факторы.

По данным В.С. Селина и Ю.В. Вышинской (2013 г.), выделяется не 
менее 8 зональных факторов с 11 показателями и 3 азональных факто-
ра с 7 показателями природной оценки дискомфортности. Кроме того, 
существует большое количество социально-экономических критери-
ев оценки сложности проживания человека, включая стоимость про-
довольственной корзины, удаленность от метрополии и транспортные 
расходы. Как правило, социально-экономические показатели имеют 
«плавающие» параметры, определяемые общей экономической си-
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туацией в стране. Из них наиболее важным является длительность 
отопительного сезона, определяемого для отдельных муниципальных 
образований арктических регионов.

По данным Главной геофизической обсерватории им. А. Воейкова, 
средняя продолжительность отопительного сезона в России состав-
ляет 225 дней. На Чукотке эта цифра равна 318 дням, на Таймыре – 
309 дней, в Ямало-Ненецком округе – 307 дней, в Ненецком округе – 
304 дня. При этом данные Гидрометслужбы, Минэкономразвития 
России и СНиПов могут существенно различаться, что влияет на уро-
вень федеральных трансфертов.

Вместе с тем по мере снижения бюджетной поддержки арктиче-
ских регионов сменяются социальные приоритеты ее жителей. Со-
кращение компенсационных выплат на летние авиаперелеты отды-
хающих северян резко сократило их поездки в центр, летние отпуска 
дальневосточники стали больше проводить в Юго-Восточной Азии. 
В конечном счете страна все более расслаивается и по экономико-ге-
ографическим признакам. К первой группе принадлежат те, кто по 
финансовым возможностям может выезжать с севера в теплые края, 
ко второй – кто в лучшем случае выезжает на материк, и к третьей 
группе – невыездные.

Помимо изменения статей расходов северян такая политика меня-
ет и общий настрой общества. Местные жители удаленных террито-
рий все меньше зависят от центра, они никогда не бывали в Москве, 
у них постепенно исчезает чувство патриотизма, как результат, воз-
никают настроения сепаратизма. Подобные мотивы подкрепляются 
поездками на Аляску, в Канаду, на Хоккайдо, где в тех же природных 
условиях уровень жизни населения значительно выше.

И это только малая часть вопросов, которые актуализируют необ-
ходимость ускорения разработки государственной программы по Ар-
ктике и ее законодательного обеспечения.

До настоящего времени проблемы развития арктических и даль-
невосточных регионов рассматривались отдельно. Под Арктикой под-
разумевались территории, прилегающие к Северному Ледовитому 
океану, а к Дальнему Востоку относились российские регионы, рас-
положенные на побережье Тихого океана. Однако на практике воз-
никают вопросы относительно принадлежности к Дальневосточному 
региону таких субъектов, как Чукотка, Якутия, которые сегодня вхо-
дят в состав Дальневосточного федерального округа, а по своим при-
родно-климатическим показателям расположены ближе к условиям 
арктической тундры.

Вполне понятно, что такая огромная территория, как российская 
Арктика, включает регионы, резко отличающиеся по природно-кли-
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матическим и экономическим условиям. При этом можно предложить 
принципиально иную трактовку выделения арктических территорий, 
где в равной степени сочетаются геополитические, географические и 
экономические факторы. Поэтому в качестве первого этапа разработ-
ки программных документов целесообразно выделить четыре отдель-
ных экономико-географических региона, которые более однородны 
для постановки общих целей и задач.

На западе расположен Европейский Арктический регион, который 
включает все северные регионы европейской части страны, от Мур-
манска до Воркуты, в том числе и Полярный Урал. Принципиально 
важно отметить, что в этой части страны особое смягчающее влияние 
на природу оказывает Атлантика и ее теплое течение – Гольфстрим, 
соответственно здесь менее суровые климатические условия. Другая 
специфика этой территории заключается в наличии относительно 
развитой системы железных и автомобильных дорог, связывающих 
крупные населенные пункты с центром страны. Основной задачей 
этого региона является закрепление приоритетов и защита интересов 
России в Западной Арктике.

К востоку располагается Западно-Сибирская Арктика, в которую 
целесообразно включить территории от Полярного Урала до Таймы-
ра. Именно здесь разведаны основные нефтегазовые месторождения, 
Норильский комбинат поставляет на экспорт основную продукцию 
редких и цветных металлов. К железнодорожным и автомобильным 
дорогам здесь добавляются Северный морской путь и маршруты по 
Оби и Енисею в южные районы Сибири. Климатические условия бо-
лее дискомфортные по сравнению с Европейским Севером. В ближай-
шем будущем этот регион может стать основным экспортером углево-
дородов на мировой рынок.

Следующий арктический регион включает территории, располо-
женные на севере Якутии, где расположены богатейшие месторожде-
ния алмазов, золота, редких металлов и другого стратегического сы-
рья. По дискомфортности климатических условий это максимально 
неблагоприятная для человека природная среда. Единственные пути 
сообщения с материком – это авиация, Северный морской путь и в 
летний период навигация по Лене до БАМа. Суровые климатические 
условия определяют и сложность прохождения судов на этом отрезке 
Северного морского пути.

Тем не менее глобальное климатическое потепление резко увели-
чивает возможности морских перевозок вдоль российского побережья 
Арктики. В такой ситуации путь из Шанхая в Гамбург станет на 6 тыс. 
км короче традиционного пути, пролегающего через наводненный пи-
ратами Индийский океан и Суэцкий канал. Однако развитие Север-
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ного морского пути требует налоговых преференций, дополнений в 
природоохранное законодательство, включая формирование особого 
страхового фонда на случай возможных экологических катастроф.

На самом востоке расположена Дальневосточная Арктика, или 
Чукотка, которая имеет выход к двум океанам: Северному Ледовито-
му и Тихому. Здесь, кроме месторождений твердых полезных ископа-
емых, по аналогии с Аляской можно предположить наличие больших 
запасов углеводородов. В отличие от Арктики на Дальнем Востоке 
особое значение имеют морские биоресурсы, которые в значительных 
объемах поставляются в страны Азиатско-Тихоокеанского региона.

Таким образом, мы должны выделить российскую Арктику как 
макрорегион, расположенный вблизи побережья Северного Ледови-
того океана, по экономическим условиям тяготеющий к Северному 
морскому пути и более всего ориентированный на освоение углево-
дородных ресурсов и запасов минерального сырья, находящихся на 
материке и морском шельфе.

Принципиальным отличием арктических регионов от Дальне-
го Востока являются не только природно-климатические условия, 
определяемые влиянием двух океанов, но и внешняя экономическая 
ориентация. По мере развития Северного морского пути Арктика все 
более ориентируется на торговые связи с Европой и разработку мине-
рально-сырьевых ресурсов, которые в связи с истощением сухопут-
ных месторождений планируется добывать на территориях морского 
шельфа.

Дальневосточный макрорегион резко отличается от Арктики рас-
положением в зоне влияния муссонного климата Тихого океана и пре-
обладанием в экономике сектора морских биоресурсов. При малых 
возможностях российского потребительского рынка торговля здесь 
будет все больше развиваться в пользу стран Азиатско-Тихоокеан-
ского побережья. При таком экономическом районировании Якутия и 
Чукотка должны перейти из программы развития Дальнего Востока 
в разряд Арктических регионов. Более того, существующая государ-
ственная программа «Социально-экономическое развитие Дальнего 
Востока и Байкальского региона» приобретает более цельную ориен-
тацию на внешний рынок за счет включения субъектов, прилегающих 
к восточным границам России и прежде всего к Китаю.

Определившись с объектом исследования, целесообразно вы-
делить основные приоритеты социально-экономического развития 
российской Арктики. Недавно принятый Государственной Думой 
Федеральный закон «О стратегическом планировании в Российской 
Федерации» предполагает достаточно сложную процедуру разра-
ботки документов стратегического планирования и принципов реа-
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листичности и ресурсной обеспеченности государственных программ 
экономического развития регионов. К основным документам страте-
гического планирования, разрабатываемым в рамках целеполага-
ния по отраслевому и территориальному принципу на федеральном 
уровне, отнесена стратегия пространственного развития России, в 
которой особое место должно быть отведено и арктическим терри-
ториям.

Для того чтобы избежать ошибок, допущенных при разработке 
государственной программы «Социально-экономическое развитие 
Дальнего Востока и Байкальского региона», утвержденной распоря-
жением Правительства РФ от 29 марта 2013 г., необходимо на ранних 
этапах работы определить научную стратегию и концепцию всех ди-
рективных документов. При ином подходе окончательная программа 
действий по Арктике рискует вновь оказаться механическим набором 
отдельных, может быть, даже очень крупных инвестиционных проек-
тов, мало связанных между собой.

Такой подход может иметь место, однако только на ранних стадиях 
освоения удаленных регионов, когда требуется обозначить свое при-
сутствие или решить отдельные очень важные государственные за-
дачи, когда цена вопроса не имеет приоритетного значения. Именно 
так создавался в советское время золоторудный Магадан, урановые 
города Средмаша, Норильский горно-металлургический комплекс, 
машиностроительные заводы Комсомольска-на-Амуре, Новосибир-
ский Академгородок.

В современных условиях такая «роскошь» уже маловероятна по 
многим причинам. Прежде всего, нет плановой экономики, романтики 
комсомольских строек, появилось понятие частного капитала, а эф-
фективность современных инвестиций предполагает уже иные под-
ходы.

Тем не менее при развитии таких крупных территорий, как Ар-
ктика, мы по-прежнему должны быть ориентированы на решение 
общегосударственных задач. К сожалению, при отсутствии госпла-
на многие проекты в составе федеральных программ направлены на 
решение частных региональных задач для отдельных субъектов, в 
которых стратегические интересы страны уходят на второй план. Бо-
лее того, получение федеральных бюджетных средств довольно часто 
превращается в «перетягивание финансового каната» между главами 
администраций.

Отсюда вытекает принцип, предполагающий специализацию реги-
онов по отдельным видам продукции. При этом в отличие от южных 
территорий России, где есть трудовые ресурсы, в Арктике не обяза-
тельно получение конечного продукта. В связи со значительным уве-
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личением затрат на транспортировку грузов здесь возрастает необ-
ходимость более тщательной проработки вопросов логистики. С этой 
точки зрения могут быть эффективны крупные производственные 
кластеры, объединяющие разные технологические процессы.

В Арктике как нигде важен принцип государственного обеспече-
ния производственной и социальной инфраструктуры. Только при та-
ких условиях сюда может прийти крупный бизнес. Еще на стартовой 
позиции следует определить интересы государства и частного капи-
тала и найти общие подходы.

Таким образом, возникает задача разработки федерального за-
кона «О развитии Российской Арктики». Из большого числа специ-
фичных для этой территории проблем в законе целесообразно рас-
смотреть в качестве ключевых вопросы собственности на землю 
и природные ресурсы, в том числе рентные отношения. Огромные 
удельные затраты на единицу продукции также предполагают зако-
нодательное обеспечение вопросов, касающихся трудовых ресурсов, 
компенсации расходов на транспорт, изъятия земель, возможных 
территориальных споров, особых природных условий, проблем ко-
ренных народов и др.

Однако ключевой проблемой, по нашему мнению, является про-
блема собственности на землю и природные ресурсы, которые рас-
сматриваются, прежде всего, как источник получения финансовых 
средств для бюджета всех уровней.

Как известно, земельное право России предполагает несколько 
форм землевладения: частную собственность, государственную и му-
ниципальную собственность и др.

При этом собственность связана с ответственностью за рациональ-
ное использование тех или иных ресурсов и их сохранность. Между 
тем значительная часть функций федеральных органов природо-
пользования передана региональным властям без необходимых фи-
нансовых ресурсов. Так, обеспечение пожарной безопасности феде-
ральных лесов полностью передано под ответственность регионов, 
которые не имеют для этого необходимой финансовой и материальной 
базы. По итогам пожароопасного периода 2014 г. только кредиторская 
задолженность федерального центра за тушение лесных пожаров в 
Бурятии составила 74 млн руб.

Еще более сложная ситуация с тушением лесных пожаров и тор-
фяников на землях, принадлежащих муниципалитетам. По Бюджет-
ному кодексу местные органы власти не имеют права тушить пожары 
на федеральных землях и наоборот. В противном случае финансовые 
средства, затраченные на эти цели, признаются контрольными орга-
нами как нецелевое использование средств.
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Такой экскурс предполагает особую специфику формирования 
бюджета арктических регионов, ориентированных на получение ос-
новных финансовых источников за счет освоения природных ресур-
сов. Для этого на огромных просторах Арктики необходимо провести 
кадастровую оценку земель и законодательно определить принад-
лежность земельных и иных ресурсов, в том числе отношения между 
центром и регионами. Ключевой проблемой в этом случае является 
воплощение на практике эффективного собственника земли. Истори-
ческий опыт свидетельствует о том, что государство по определению 
не может быть эффективным пользователем природных богатств, 
тем более при отсутствии реальных конкурентов.

Подтверждением этого вывода является механизм правового ре-
гулирования земельных отношений на Аляске. Необходимо отметить, 
что это единственный штат в США, где доходы относительно бедной 
части населения, включая местных индейцев, растут быстрее, чем до-
ходы богатых. Отдельные выплаты осуществляются пенсионерам, что 
приводит к закреплению кадров. Доля населения, постоянно прожи-
вающего в условиях Севера более пяти лет, увеличилась на Аляске 
с 57% в 1970 г. до 77% в 1990 г. и продолжает расти. Об уровне жизни 
можно судить по количеству частных самолетов и вертолетов – более 
9 тыс., что в 14 раз больше, чем на материке.

Такой пример развеивает миф о непригодности арктических регио-
нов для жизни и требует более детального описания основных источни-
ков дохода местных жителей самого северного штата Америки. Прежде 
всего следует упомянуть Постоянный фонд штата Аляска в качестве ре-
зерва поддержания благосостояния как существующих, так и будущих 
поколений жителей штата, когда основные нефтяные запасы иссякнут.

По данным Б.Х. Краснопольского1, на начало 2014 г. после 26 лет 
деятельности фонда он составлял более 26 млрд долл., что в 3,5 раза 
превышает консолидированный годовой бюджет штата (7,4 млрд 
долл. в 2002 г.) и значительно больше Стабилизационного фонда Рос-
сии на тот же период. Его основным источником является налог на до-
бычу нефти, налог на собственность, природная рента и корпоратив-
ный подоходный налог, связанный с использованием ресурсов только 
на землях, переданных штату.

В свою очередь фонд состоит из двух частей. Основная часть ин-
вестируется в высокодоходные области экономики и не может быть 
использована без общего решения всех жителей штата. Другая часть 
может ежегодно использоваться совместным решением губернатора 
и Законодательного собрания штата, а 10% этой части фонда направ-

1 См.: Механизм рентных отношений в нефтедобыче: опыт штата Аляска // Минеральные ресурсы Рос-
сии. Экономика и управление. 2005. № 5.
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ляется на дивиденды всем жителям штата, проживающим на Аляске 
не менее 1 года.

По статистическим данным, доход на 1 жителя Аляски составлял 
в 2012 г. – 49,5 тыс. долл., что в сумме на 700 тыс. жителей достигает 
астрономической суммы 346,5 млрд долл., или почти 14 трлн руб.

В конечном счете важнейшим источником благосостояния мест-
ных жителей является нефть. Ее среднесуточная добыча составляет 
примерно 1 млн баррелей. Для сравнения в России добывается око-
ло 1 млн тонн нефти, что в 7,5 раз превышает расчетные показате-
ли Аляски. Таким образом, сопоставимый объем Стабилизационного 
фонда России мог бы быть в 5 раз больше, чем он был в 2004 г. при 
использовании опыта Аляски.

Определенные выводы о развитии Аляски и соседней Чукотки, рас-
положенных по соседству через Берингов пролив, можно сделать по 
численности населения, которое на Аляске постоянно растет. При этом 
численность коренного населения Аляски с 1970 по 2000 гг. увеличилась 
вдвое и достигла 100 тыс. чел. Следует отметить, что для того, чтобы 
стать официально коренным индейцем в США и в Канаде надо иметь 
соответствующие документы, тогда как в России получить статус пред-
ставителя малочисленного народа можно по устному заявлению.

На Чукотке население в последние годы катастрофически убывает 
и составляет в настоящее время около 50 тыс. чел., а количество рус-
ских с 1989 г. сократилось со 108,3 тыс. до 25,1 тыс. человек в 2010 г. 
На эту численность населения бюджет Чукотки в 2014 г. по доходной 
статье составляет 15,5 млрд руб., а расходной – 18,2 млрд руб., из ко-
торых больше половины составляют различные дотации, субсидии, 
трансферты и другие преференции из федерального центра.

Сопоставляя некоторые статьи бюджета двух соседних регионов 
можно убедиться в том, что разница в доходах на 1 жителя Аляски 
более чем в 60 раз превышает показатели доходов жителя Чукот-
ки. Другие выводы о стоимости жизни на Чукотке можно сделать из 
сравнения ее бюджета с бюджетом Бурятии, где проживает около 
1 млн чел. На 2015 год доходная статья бюджета Республики утвер-
ждена в размере 38 млрд руб., а расходная – в 40 млрд руб. Таким об-
разом, 1 житель Чукотки обходится бюджету почти в 10 раз дороже, 
чем житель Забайкалья.

Возвращаясь к теме устойчивого развития арктических регионов, 
естественно задаться вопросом, почему при равных суровых природ-
ных условиях и масштабах добычи углеводородного и другого страте-
гического сырья, сопоставимого с экономикой Аляски, все социальные 
показатели арктических регионов России значительно ниже и, более 
того, продолжают ухудшаться.
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Первый ответ связан с коррупцией всех уровней власти и бизне-
са, лежит на поверхности и не требует особых комментариев. Второй 
ответ требует изменений в основных правовых документах природо-
пользования и прежде всего законодательных ограничений на вывоз 
капитала из региона и из страны. Третий ответ значительно сложнее 
и связан с отсутствием эффективного собственника природных бо-
гатств, заинтересованного в развитии арктических земель.

На просторах российской Арктики основной формой землевладе-
ния является федеральная собственность, которая на участках не-
дропользования переходит к государственным и частным нефтяным 
и горнодобывающим корпорациям, центральные офисы которых рас-
положены далеко за пределами Арктики. Соответственно все налого-
вые отчисления минуют местный бюджет, за исключением расходов 
на производственную инфраструктуру и благотворительность.

При этом проблема сохранения коренных народов Севера не вхо-
дит в приоритеты программы развития Арктики. По официальным 
данным, в России насчитывается 40 коренных малочисленных наро-
дов Севера, Сибири и Дальнего Востока. Однако в последней переписи 
уже нет алюторцев и кереков. Таким образом, их число можно ограни-
чить 38 этносами, хотя и эти сведения можно поставить под сомнение. 
В Парламентской газете за октябрь 2013 г. (№ 35) утверждается, что 
к числу самых малочисленных народов России относятся юги – 1 че-
ловек, греки-урумы – 1 человек, меннониты – 4 человека, кереки – 
4 человека и багулалы – 5 человек. Из них прирост отмечен только 
у четырнадцати народов, а убыль у 24. В прошлой переписи рост на-
блюдался у 18 народов и убыль у 10 народов. Более того, можно выде-
лить только 7 народностей с устойчивой положительной динамикой, 
что свидетельствует о сокращении численности аборигенов.

Принципиально важно отметить, что по российскому законода-
тельству к коренным малочисленным народам Севера, Сибири и 
Дальнего Востока относятся представители языковых групп числен-
ностью менее 50 тыс. чел., выделенных на основании устного заявле-
ния в процессе переписи. Как известно, в российских паспортах гра-
фа «национальность» отсутствует, а перепись коренного населения 
ведется довольно условно.

По инициативе ряда депутатов, представляющих северные реги-
оны, Правительство РФ в 2007 г. утвердило концепцию федеральной 
целевой программы «Об экономическом и социальном развитии ко-
ренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
до 2015 года». В бюджете предлагается выделить 4,5 млрд руб., в том 
числе в 2009 г. – 863, 46 млн руб. и далее с постепенным уменьшением 
в 2015 г. до 300,16 млн руб.
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В концепции упоминается, что северным аборигенам будет выде-
лено 40 комплектов беспроводных телефонов, 100 автомобилей повы-
шенной проходимости и проч., что, по мнению разработчиков, должно 
создать условия для возрождения этой категории населения.

Проблему развития малочисленных народов Севера нельзя рас-
сматривать в отрыве от задач сохранения окружающей среды и в 
первую очередь поголовья оленей. Между тем создание новых нефте-
промыслов и дорожной инфраструктуры значительно уменьшило 
площадь пастбищ и кормовой базы оленей. Только в Чукотском ав-
тономном округе поголовье оленей с 1990 по 2000 гг. уменьшилось с 
491 тыс. до 92,1 тыс. голов. За годы рыночной перестройки резко воз-
росла смертность коренного населения, сократилась средняя продол-
жительность жизни. Кроме социальных болезней, основной причиной 
разрушения традиционного уклада местных жителей стал алкого-
лизм, который принимает катастрофические масштабы.

В итоге задача сохранения коренных этносов Севера и есть та 
«лакмусовая бумажка», по которой можно определить эффектив-
ность программы освоения Арктики.

Истоки финансового благополучия Аляски, северных штатов Ка-
нады в решающей степени предопределяются спецификой прав на 
землевладение между всеми собственниками. Основной частью зе-
мель владеет федеральное правительство – 61%. В состав этих земель 
входят федеральные земли – 12%, 41% – национальные природоох-
ранные территории и федеральный нефтяной резерв – 7%. Земли 
штата Аляска составляют 27%. Коренные жители штата – индейцы, 
объединенные в национальные корпорации, владеют 12% земель и в 
частном владении находится 1% земли. В то же время при определен-
ных условиях земли могут выкупаться новыми собственниками. Та-
ким образом, государство может увеличивать площадь особо охраня-
емых природных территорий.

Подобная структура собственников земли предполагает и разли-
чие доходной статьи бюджета штата, в которой кроме налогов на зе-
мельные ресурсы есть рентные доходы от добывающих корпораций 
на обслуживание федеральных земель.

В результате только собственник может эффективно использовать 
свои земли. Однако при существующем российском правовом вакууме 
владельцы нефтепромыслов и трубопроводов более всего заинтересова-
ны в быстром получении прибыли при минимальном вложении средств 
в территорию. Поэтому главной задачей освоения Арктики является 
привлечение новых хозяев, которые имеют свой интерес для развития 
региона. Доход от разработки природных богатств арктических регионов 
должен стать стимулом для развития местной экономики.
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Российской Федерации

Основы государственной политики Российской Федерации в Ар-
ктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу насы-
щены благоприятными для северных народов положениями, в 

частности:
– улучшение качества жизни коренного населения и социальных 

условий хозяйственной деятельности как один из стратегических 
приоритетов (подп. «з» п. 7);

– признание необходимости создания системы комплексной безопас-
ности для защиты территорий, населения и критически важных для на-
циональной безопасности Российской Федерации объектов Арктической 
зоны Российской Федерации от угроз чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера, в том числе посредством государствен-
ной поддержки хозяйствующих субъектов, обеспечения доступности и 
качества медицинского обслуживания, совершенствования образова-
тельных программ для коренного населения, обеспечения рационального 
природопользования и развития экологически безопасных видов туриз-
ма в местах компактного проживания и традиционного хозяйствования 
коренных малочисленных народов, сохранения культурного наследия и 
языков, народно-художественных промыслов (подп. «а» п. 8);

1 В тексте при анализе законодательства использовалась СПС «КонсультантПлюс».
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– формирование особых режимов природопользования и охраны 
окружающей природной среды, рекультивация природных ланд-
шафтов, утилизация токсичных промышленных отходов, обеспече-
ние химической безопасности, в первую очередь в местах компактно-
го проживания населения (подп. «в» п. 8).

Данные положения согласуются с Конституцией РФ, которая га-
рантирует коренным малочисленным народам права в соответствии 
с общепризнанными принципами и нормами международного права 
и международными договорами Российской Федерации, нацеливает 
на защиту исконной среды обитания и традиционного образа жизни 
малочисленных этнических общностей (ст. 69, п. «м» ч. 1 ст. 72), с фе-
деральным законодательством о правах коренных малочисленных 
народов1, а также с требованиями основополагающих международ-
но-правовых документов – Декларации ООН 2007 г. о правах корен-
ных народов и Конвенции МОТ № 169 о коренных народах и народах, 
ведущих племенной образ жизни в независимых странах. Допол-
нительно можно констатировать, что названные установки Основ в 
общем виде созвучны положениям международно-правовых доку-
ментов, непосредственно касающихся Арктики, которые получили 
отражение, например:

– в Инувикской декларации о защите окружающей среды и устой-
чивом развитии в Арктике (21 марта 1996 г.), где признается важность 
арктических регионов для коренных народов, привлечения их к рабо-
те по предотвращению происшествий и к мероприятиям по реагиро-
ванию на такие происшествия, использования знаний данных народов 
для защиты арктической среды, а также осуществления программ и 
проектов с целью сохранения и восстановления традиционных мест 
проживания коренных народов Севера Российской Федерации;

– Декларации об учреждении Арктического совета (19 сентября 
1996 г.), которая, признавая уникальный вклад в освоение Арктики 
коренных народов и их объединений, значение традиционных зна-
ний для арктической науки и исследований в вопросах коллективного 
понимания приполярной Арктики, призывает обеспечить активное 
сотрудничество с этими народами по вопросам Арктики, особенно по 
вопросам устойчивого развития и защиты арктической окружающей 
среды (во взаимосвязи с указанным обстоятельством Ассоциации ко-
ренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 

1 См., например: Федеральный закон от 30 апреля 1999 г. «О гарантиях прав коренных малочисленных 
народов Российской Федерации» (СЗ РФ. 1999. № 18. Ст.2208); Федеральный закон от 20 июля 2000 г. 
«Об общих принципах организации общин коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Даль-
него Востока Российской Федерации» (СЗ РФ. 2000. № 30. Ст. 3121); Федеральный закон от 7 мая 
2001 г. «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севе-
ра, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» (СЗ РФ. 2001. №21. Ст. 1972).
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Российской Федерации был предоставлен статус постоянного участ-
ника Арктического совета);

– Декларации третьей министерской сессии Арктического совета 
(10 октября 2002 г.), которая ориентирует государства на совместную 
деятельность с коренными народами для решения проблем, связан-
ных с устойчивым развитием и защитой окружающей среды в Аркти-
ческом регионе в контексте изменения климата, неистощительного 
использования ресурсов и развития человеческого потенциала. При 
этом подтверждается необходимость использования традиционных 
знаний, выработанных рекомендаций в сфере оленеводства и в отно-
шении священных мест, а также обращается внимание на важность 
совмещения недропользования с устойчивым развитием коренных 
народов и их общин, ведением ими традиционных промыслов;

– Киркенесской Декларации, принятой по итогам встречи глав 
правительств стран – членов Совета Баренцева/Евроарктического 
региона (3–4 июня 2013 г.), в которой обращается внимание государств 
на необходимость обеспечить полное уважение и осуществление прав 
коренных народов на сохранение традиционного образа жизни, вклю-
чая занятие охотой, рыболовством и оленеводством, в соответствии с 
их традициями и обычаями в рамках устойчивого управления ресур-
сами и международных обязательств (п. 9); во взаимосвязи с охраной 
окружающей среды признается, что традиционные знания коренных 
народов могут способствовать устойчивому использованию ресурсов 
и обеспечивать устойчивое развитие региона (п. 25).

В качестве одного из механизмов реализации государственной 
политики в Арктической зоне упомянутые выше Основы называют 
совершенствование законодательства Российской Федерации (подп. 
«а» п. 10). Следует отметить, что за прошедшие шесть лет после по-
явления Основ нормативно-правовая активность по реализации по-
ложений указанного документа не очень высокая. В 2012 году были 
урегулированы отношения, связанные с мореплаванием в акватории 
Северного морского пути1. В начале 2013 г. сообщалось, что Минрегион 
России разрабатывает законопроект «Об Арктической зоне Россий-
ской Федерации». В его подготовке принимал участие и Ямало-Ненец-
кий автономный округ, который предлагал в данном законе наделить 
субъекты Российской Федерации соответствующими дополнитель-
ными полномочиями, закрепить положения, обеспечивающие защиту 
исконной среды обитания и традиционного образа жизни коренных 
малочисленных народов Севера, гарантирующие экологическую без-

1 См.: Федеральный закон от 28 июля 2012 г. № 132-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации в части регулирования мореплавания в акватории Северного 
морского пути» // СЗ РФ. 2012. № 31. Ст. 4321.
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опасность территорий при осуществлении хозяйственной деятельно-
сти и решение вопросов, связанных с северным завозом продукции и 
товаров, необходимых для жизнеобеспечения населения1. Эти пред-
ложения основывались на рекомендациях, выработанных междуна-
родной конференцией «Инновации как фактор устойчивого развития 
Арктики», состоявшейся в Салехарде 25–26 ноября 2010 г.2

Применительно к северным народам принятие Основ российской 
государственной политики в Арктике пока не привело к каким-либо 
существенным позитивным изменениям действующего законода-
тельства. В общем плане на федеральном уровне законодательно был 
урегулирован вопрос регистрации лиц из числа коренных малочис-
ленных народов, ведущих кочевой и (или) полукочевой образ жизни3, 
а также определены:

а) перечень мест традиционного проживания и традиционной хо-
зяйственной деятельности, видов традиционной хозяйственной дея-
тельности коренных малочисленных народов4;

б) методика исчисления размера убытков, причиненных объедине-
ниям коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока в результате хозяйственной и иной деятельности организа-
ций всех форм собственности и физических лиц5;

в) правила распределения и предоставления из федерального 
бюджета субсидий бюджетам субъектов Российской Федерации на 
поддержку экономического и социального развития коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока6, а также на 
поддержку северного оленеводства7.

Земельный кодекс РФ (в редакции от 21 июля 2014 г.) в настоящий 
момент гарантирует лицам, относящимся к коренным малочислен-
ным народам Севера, Сибири и Дальнего Востока, и их общинам:

– предоставление земельного участка, находящегося в государ-
ственной или муниципальной собственности, в безвозмездное поль-

1 См.: http://www.kobilkin.ru/press_service/636/?print=1
2 См.: Сборник тезисов по итогам международной научно-практической конференции «Инновации как 

фактор устойчивого развития Арктики». Салехард, 2011. С.8–11.
3 См.: Федеральный закон от 6 декабря 2011 г. № 399- ФЗ // СЗ РФ. 2011. № 50. Ст. 7341.
4 Утверждены распоряжением Правительства РФ 8 мая 2009 г. № 631-р // СЗ РФ. 2009. № 20. Ст. 2493.
5 Утверждена приказом Минрегиона России от 9 декабря 2009 г. № 565 // СПС «КонсультантПлюс». До-

кумент официально не зарегистрирован и не опубликован. Соответственно, если руководствоваться 
Конституцией РФ (ч. 3 ст. 15), он не может применяться.

6 Утверждены постановлением Правительства РФ от 10 марта 2009 г. № 217 // СЗ РФ. 2009. № 12. 
Ст. 1428. Введение данных Правил, по сути, представляет собой установление новой государствен-
но-правовой формы поддержки социально-экономического развития северных народов вместо ранее 
используемых для этих целей соответствующих федеральных целевых программ. Какое-либо офици-
альное разъяснение такой замены отсутствует. Эффективность нового подхода пока не очевидна.

7 Соответствующие правила утверждены постановлением Правительства РФ от 20 декабря 2010 г. 
№ 1069 // СЗ РФ. 2010. № 52 (ч. I). Ст. 7123.
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зование для размещения зданий, сооружений, необходимых в целях 
сохранения и развития традиционного образа жизни, хозяйствования 
и промыслов коренных малочисленных народов, на срок не более чем 
10 лет (п. 13 ч. 2 ст. 39.10);

– использование земель или земельных участков, находящихся в 
государственной или муниципальной собственности, без предостав-
ления земельного участка и установления сервитута для осущест-
вления деятельности в целях сохранения и развития традиционного 
образа жизни, хозяйствования и промыслов коренных малочислен-
ных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока в местах их тради-
ционного проживания и традиционной хозяйственной деятельности, 
за исключением земель и земельных участков в границах земель лес-
ного фонда. Такое использование земель или земельных участков без 
ограничения срока возможно на основе разрешения, выдаваемого в 
порядке, установленном Правительством РФ (п. 5 ч. 1 ст. 39.33, п. 4. ч. 1 
ст. 39.34).

Иные изменения законодательства за последнее десятилетие осу-
ществлялись преимущественно с позиций изъятия положений, га-
рантирующих права коренных малочисленных народов. В частности, 
в настоящее время не предусмотрены:

– возможность лиц, относящихся к данным народам, получать зе-
мельные участки в пожизненное наследуемое владение и пользова-
ние бесплатно;

– предоставление на бесконкурсной основе участков для осущест-
вления традиционного рыболовства и охоты;

– обязанность оценивать возможное негативное воздействие про-
ектов на традиционный образ жизни и природопользование коренных 
народов;

– использование субъектами Российской Федерации части плате-
жей за пользование недрами для социально-экономического разви-
тия малочисленных народов;

– организация местного самоуправления, обусловленная компакт-
ным проживанием на территории муниципального образования ко-
ренных малочисленных народов, и возможность передачи отдельных 
полномочий органов местного самоуправления общинам данных на-
родов;

– правомочие субъектов Российской Федерации устанавливать 
квоты представительства в своих законодательных органах и пред-
ставительных органах местного самоуправления.

Особо надо отметить трансформацию законодательства о террито-
риях традиционного природопользования. В частности, Федеральным 
законом от 28 декабря 2013 г. № 406-ФЗ «О внесении изменений в Фе-
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деральный закон «Об особо охраняемых природных территориях» и в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации»1 (ст. 5, 6), 
принятым без каких-либо общественных обсуждений и вопреки по-
зициям юристов-экологов2, территории традиционного природополь-
зования коренных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока были 
исключены из перечня особо охраняемых природных территорий и 
в настоящий момент именуются просто «особо охраняемые терри-
тории». Пока не вполне очевиден весь комплекс негативных послед-
ствий данной новации, но некоторые из них просматриваются: теперь 
на территории традиционного природопользования не распространя-
ются ограничения в обороте земельных участков, а проекты хозяй-
ственной деятельности на них перестанут быть объектами государ-
ственной экологической экспертизы; снижается и степень судебной 
защиты таких территорий3. Иначе говоря, созданы предпосылки для 
расширения промышленной экспансии в местах традиционного про-
живания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных 
народов Севера.

В указанный период многие официально планируемые норма-
тивные правовые акты4 (о порядке отнесения граждан Российской 
Федерации к коренным малочисленным народам Севера, Сибири 
и Дальнего Востока; об утверждении порядка закрепления на осно-
ве постоянного (бессрочного) пользования оленеводческих участков, 
а также территорий для использования объектов животного мира, 
отнесенных к объектам охоты, за лицами из числа коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока и их общи-
нами для поддержания их традиционного образа жизни; о механиз-
ме согласования и принятия решений по вопросам взаимоотношений 
коренных малочисленных народов Севера с хозяйствующими субъ-
ектами; об опытном проекте создания территорий традиционного 
природопользования коренных малочисленных народов; о введении 
должности уполномоченного представителя коренных малочислен-

1 См.: Российская газета. 2013. 30 декабря.
2 Они исходили из того, что возможна интеграция концепций ТТП и ООПТ; что для российского Севера 

адекватны формы ООПТ, которые совмещают охрану биологического разнообразия с соблюдением 
интересов и прав коренного населения (см.: Транин А.А. Вопросы экологической безопасности хозяй-
ственной деятельности в Арктической зоне России и традиционное природопользование коренных 
малочисленных народов // Государство и право. 2011. № 2. С. 59; Жукова Е.В. Право коренных ма-
лочисленных народов России на традиционное природопользование в системе экологических прав: 
автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2010. С. 22).

3 По смыслу положений п.27 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 18 октября 2012 г. №21 
«О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружа-
ющей среды и природопользования» (Российская газета. 2012. 31 октября), согласно которому судам 
надлежит с учетом всех обстоятельств выявлять ущерб, нанесенный нарушением режима, исключи-
тельно в отношении особо охраняемых природных территорий. 

4 См., например, распоряжения Правительства РФ от 21 февраля 2005 г. № 185-р и от 28 августа 2009 г. 
№ 1245-р // СЗ РФ. 2005. № 9. Ст. 736; 2009. № 36. Ст. 4364.
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ных народов Севера; о приоритетном доступе коренных малочислен-
ных народов Севера к охотничьим угодьям и охотничьим животным 
и в целом – возобновляемым природным ресурсам; об организации 
землеустройства в местах проживания и хозяйственной деятельно-
сти коренных народов), к сожалению, не были реализованы, то есть 
имеет место факт имитации правовых намерений, связанных с регу-
лированием рассматриваемых отношений.

Таким образом, современное законодательство о коренных мало-
численных народах Севера можно определить как находящееся в 
состоянии правовой стагнации и трансформации. При этом парадокс 
заключается в том, что подобное происходит в условиях, когда в Рос-
сийской Федерации проводилось Второе международное десятилетие 
коренных народов мира (с 1 января 2005 г.)1 и утверждена Концепция 
устойчивого развития коренных малочисленных народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока (распоряжение Правительства РФ от 4 фев-
раля 2009 г. № 132-р2).

Причины такого положения дел различны. Однако, несомненно, 
что на нормотворческой и правозащитной деятельности сказывается 
отсутствие стабильной системы государственного управления дела-
ми коренных малочисленных народов. Например, Указом Президента 
РФ от 8 сентября 2014 г. № 612 «Об упразднении Министерства реги-
онального развития Российской Федерации»3 проблематика данных 
народов была отнесена к предмету ведения Министерства культуры 
Российской Федерации. С 1993 года, когда была принята Конститу-
ция РФ, это уже одиннадцатая смена ведомственной «прописки» ко-
ренных малочисленных народов, что свидетельствует о трудностях 
понимания статуса коренных народов в Российской Федерации и ос-
ложняет решение их проблем.

В настоящее время при совершенствовании рассматриваемого зако-
нодательства приоритет должен быть отдан решению ключевых вопро-
сов, связанных с правами коренных малочисленных народов Севера:

– на пользование землей (это право не имеет ясного юридического 
содержания и гарантий, связанных с предоставлением земель (соз-
данием территорий с особым режимом) для традиционного природо-
пользования и их изъятием для промышленных нужд с обеспечением 
экологической и этнологической безопасности, при регулировании не 
учитывается исконность проживания коренных народов на соответ-
ствующих землях (территориях), многовековое использование этих 
земель для ведения традиционной хозяйственной деятельности);

1 См.: Распоряжение Правительства РФ от 27 мая 2006 г. № 758-р // СЗ РФ. 2006. №23. Ст. 2532.
2 СЗ РФ. 2009. № 7. Ст. 876. 
3 СЗ РФ. 2014. № 37. Ст. 4934.
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– на приоритетное природопользование (наблюдается тенденция 
сужения данного права1, происходит уравнивание в правах предста-
вителей коренных народов с иными пользователями – охотниками 
и рыболовами; без надлежащего правового регулирования остается 
оленеводство);

– на компенсации (возможность их получения признается, но не 
подкрепляется наличием соответствующих правовых механизмов, во 
многом находится на усмотрении тех, кто осуществляет компенсацию);

– на участие в принятии решений по вопросам, затрагивающим 
права и интересы коренных малочисленных народов. В данном отно-
шении необходимо на всех уровнях публичной власти обеспечить ре-
ализацию принципа добросовестного консультирования и сотрудни-
чества с коренными народами через их представительные институты 
с целью заручиться их свободным, предварительным и осознанным 
согласием, прежде чем принимать и осуществлять законодательные 
или административные меры. Решению этой задачи способствовало 
бы определение круга вопросов, по которым обязательно предвари-
тельное консультирование с представителями коренных народов, 
закрепление форм и процедур такого консультирования, признание 
статуса уполномоченного представителя коренных малочисленных 
народов, взаимодействующего с органами государственной и муници-
пальной власти; органы публичной власти призваны быть гарантами 
интересов и прав коренных народов как слабой стороны в их перего-
ворах с промышленниками;

– на культурное наследие северных народов, в том числе на ар-
хеологические и культурные памятники, изобразительное и испол-
нительское искусство, традиционные знания и технологии (законода-
тельство в данной сфере заметно отстает от международно-правовых 
стандартов и зарубежной практики);

– на этническую самоидентификацию (если признаются особые 
права и преференции коренных малочисленных народов Севера, то 
должны быть и правовые процедуры самоидентификации лица).

В обновлении нуждаются действующие федеральные законы, за-
трагивающие права коренных малочисленных народов, например:

– об общинах2 в части их характеристики как некоммерческих 
организаций. Данное положение в правоприменительной практике 

1 См., например, поправки в ст. 48 Федерального закона от 24 апреля 1995 г. «О животном мире», вне-
сенные Федеральным законом от 28 декабря 2010 г. (СЗ РФ. 2011. № 1. Ст.32), а также Федеральный 
закон от 20 декабря 2004 г. «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» и Феде-
ральный закон от 24 июля 2009 г. «Об охоте и сохранении охотничьих ресурсов и о внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (СЗ РФ. 2009. № 30. Ст. 3735). 

2 См.: Федеральный закон от 20 июля 2000 г. № 104-ФЗ «Об общих принципах организации общин 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 2000. № 30. Ст. 3122.
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трактуется как запрет на осуществление нетрадиционной хозяй-
ственной деятельности и допустимость осуществления традиционной 
хозяйственной деятельности только в пределах удовлетворения лич-
ных потребностей представителей коренных малочисленных наро-
дов. Это конфликтует с общепризнанным правом коренных народов 
на развитие, не совмещается требованиями Конституции РФ, гаран-
тирующей свободу экономической деятельности, право каждого на 
свободное использование своих возможностей и имущества для пред-
принимательской и иной не запрещенной законом экономической де-
ятельности (ч. 1 ст. 8, ч. 1 ст. 34);

– о рыболовстве в части, касающейся конкретизации понимания 
традиционного рыболовства; предоставления рыбопромысловых 
участков для ведения традиционного рыболовства; установления квот 
на добычу водных биоресурсов в целях осуществления традиционно-
го рыболовства; участия представителей коренных малочисленных 
народов и их объединений в принятии решений, касающихся тради-
ционного рыболовства и рыболовства вообще в местах традиционного 
проживания и традиционной хозяйственной деятельности этих наро-
дов, в осуществлении контроля за исполнением законодательства в 
данной сфере; права коренных малочисленных народов на приори-
тетный доступ к рыбопромысловым участкам в местах их традицион-
ного проживания и традиционной хозяйственной деятельности;

– о территориях традиционного природопользования1 в части, ка-
сающейся улучшения регламентации процедуры создания данных 
территорий на всех уровнях с установлением исчерпывающих осно-
ваний отказа на реализацию этого права; правового режима терри-
торий традиционного природопользования, возможности ведения на 
них традиционной и нетрадиционной хозяйственной деятельности 
при гармоничном сочетании интересов хозяйствующих субъектов; 
взаимоотношений в границах рассматриваемых территорий про-
мышленников и коренных малочисленных народов, их общин, особен-
но при решении вопросов изъятия земельных участков для промыш-
ленных нужд и предоставления компенсаций.

Правовое регулирование в этой сфере должно быть не споради-
ческим (таковым оно является в данный момент), а плановым, с ори-
ентацией на принятие нормативных правовых актов на ближайшую, 
среднесрочную и долгосрочную перспективу, с охватом политиче-
ских, социально-экономических и духовных основ статуса коренных 
малочисленных народов. При этом необходимо через региональное 

1 См.: Федеральный закон от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ «О территориях традиционного природопользова-
ния коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 2001. № 20. Ст. 1972.



65

ГЛАВА 1 крЯжкоВ В.А. 

регулирование обеспечивать привязку федерального стандарта прав 
к конкретным правоотношениям, с учетом специфики положения со-
ответствующих этнических сообществ.

В настоящий момент необходимо осмысливать возможности систе-
матизации накопленного правового материала. Это – условие, обеспе-
чивающее доступность и правильность применения законодатель-
ства, позволяющее выявлять и устранять имеющиеся в нем пробелы, 
несогласования и противоречия. С указанных позиций, например, 
можно было бы подумать о консолидации норм в сферах культуры и 
традиционной хозяйственной деятельности.

Возможна ли кодификация законодательства в этой области, то 
есть такая его систематизация, результатом которой стало бы появ-
ление нового правового акта, например кодекса о коренных малочис-
ленных народах Севера Российской Федерации? Некоторые пред-
посылки к этому имеются (специфика регулируемых отношений, 
множественность актов, неполнота, дублирование и противоречи-
вость норм, наличие в российском прошлом подобных кодификаци-
онных актов – Устава об управлении инородцев 1822 г. и Положения 
об инородцах 1892 г.). Может быть, в порядке эксперимента подобный 
кодекс могли бы подготовить в Ямало-Ненецком автономном округе 
или Республике Саха (Якутия), где сложилось разветвленное законо-
дательство и имеются соответствующие ресурсы?

Таким образом, российское законодательство о коренных мало-
численных народах Севера – формирующаяся правовая реальность 
с почти 25-летней историей. Она может характеризоваться как не-
устойчивая. Однако необходимость более внимательного отношения 
к правам коренных малочисленных народов диктуется их специфи-
ческими потребностями, соответствующими положениями Консти-
туции РФ и нормами международного права, и, надо полагать, го-
сударственно-правовая политика в рассматриваемой сфере будет 
корректироваться, в том числе с учетом задач, связанных с освоением 
Арктики.
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В Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации 
и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 го-
да, утвержденной Президентом России В.В. Путиным 20 февраля 

2013 г., Северный морской путь (далее – СМП) характеризуется как 
«единая национальная транспортная магистраль России в Арктике». 
Этот документ предусматривает развитие «единой арктической транс-
портной системы России в качестве национальной морской магистрали, 
ориентированной на круглогодичное функционирование, включающей 
в себя СМП и тяготеющие к нему меридиональные речные и железно-
дорожные коммуникации, а также аэропортовую сеть» (п. 12).

Подчеркивание «национального» характера СМП оправдано уже 
тем, что он был освоен прежде всего российскими мореплавателями 
как национальный судоходный путь, связывающий проживающие в 
российской части Арктики коренные этнические народы и население 
промышленных центров этой зоны с материком и используемый на 
протяжении более 100 лет для обеспечения их жизнедеятельности и 
экономического развития, для снабжения производственных пред-
приятий и транспортировки их продукции (лес, природные ресурсы) 
по морю и рекам («северный завоз»). Таким образом, именно СМП и 
судоходные реки российского Севера, составляющие по существу 
единую транспортную систему, позволяют осваивать природные бо-
гатства российской Арктики и обеспечивать экономическое благопо-
лучие коренных этнических народов. Республика Саха (Якутия), на-
пример, на 60% зависит от снабжения, получаемого по СМП, и когда 
летом и осенью 2013 г. произошло обмеление северных рек, россий-
ским федеральным властям пришлось задействовать для этого ави-
ацию.

СМП проходит вдоль северных берегов России по морям Северного 
Ледовитого океана (Баренцево, Карское, Лаптевых, Восточносибир-
ское, Чукотское и Берингово), соединяя европейские и дальневосточ-
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ные порты России, а также устья судоходных сибирских рек в еди-
ную национальную транспортную систему Арктики (протяженность 
судоходных речных путей, примыкающих к СМП, составляет около 
37 тыс. км).

СМП почти в два раза короче других морских путей из Европы 
на Дальний Восток – от Санкт-Петербурга до Владивостока по СМП 
14 280 км, от Санкт-Петербурга до Владивостока через Суэцкий ка-
нал – 23 200 км, а вокруг мыса Доброй Надежды – 29 400 км. Как от-
крыли для себя норвежцы, перевозившие сжиженный природный 
газ из Хаммерфеста в Японию в ноябре 2012 г. по СМП, этот маршрут 
позволил сэкономить около 20 дней на доставку груза и десятки ты-
сяч долларов эксплуатационных расходов1. Длина основной ледовой 
трассы СМП от проливов у острова Новая Земля до порта Провиде-
ния составляет 5610 км, однако продолжительная и суровая зима при 
коротком и холодном лете обусловливает трудные ледовые условия 
плавания в арктических морях и является главным препятствием для 
прохода судов на значительных отрезках трассы. Наиболее трудные 
условия плавания складываются обычно в районах больших скопле-
ний тяжелых льдов, которые еще недавно до конца не разрушались 
даже в самые теплые месяцы (Таймырский и Лионский ледовые мас-
сивы). Проводка транспортов через тяжелые льды возможна только с 
помощью ледоколов.

Однако начавшееся в последние годы потепление климата привело 
к разительному уменьшению площади ледового покрытия в Арктике 
вообще и вдоль трассы СМП в частности. Так, в августе 2012 г. пло-
щадь сплошного ледового покрытия в Арктике составила всего 54% от 
показателей 1981–2010 гг., значительно уменьшилась также толщи-
на арктических льдов2. Созданная американскими учеными модель 
показала, что если тенденция потепления климата нынешними тем-
пами сохранится, то приспособление к ней обойдется человечеству в 
60 трлн дол., что почти равно стоимости всей мировой экономики3. В то 
же время непредсказуемость арктического климата и резкие смены 
погодных условий, столь характерные для Арктики, зачастую приво-
дят к тому, что «чистая вода» на трассе СМП может покрыться плава-
ющим льдом в течение очень непродолжительного времени.

Надо также иметь в виду, что в истории развития климата Зем-
ли, включая и Арктику, отмечается периодическая смена периодов 

1 Коротким путем // Nowa Europa Wschodnia. URL: http://www.inosmi.ru/arctica/20130531/209558923-
print.html/

2 Там же. См. также: The Growing Importance of the Arctic Council. URL: http://www.stratfor. com/analysis/
growing-importance-arctic-council?ut…

3 См.: Халиуллин Ю.Н. Наукоемкий Северный морской путь // Независимая газета. НГ-Наука. 2013. 24 
апреля.
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потепления и похолодания. Так, в 2008 г. площадь ледяного покрова 
в арктических морях и центральном бассейне Северного Ледовитого 
океана внезапно увеличилась на 1 млн кв. км по сравнению с 2007 г., а 
в следующем году снова уменьшилась1, поэтому происходящее в по-
следние годы потепление климата и таяние льдов в Арктике совсем не 
обязательно означает окончательное изменение климата, который мо-
жет в любое время давать всплески похолодания. Если в 2011–2013 гг. 
часть российских специалистов тоже считали, что в акваториях СМП 
в ближайшие годы будет только однолетний лед и это позволит про-
длить навигацию по СМП до пяти месяцев (с конца июля по декабрь), 
то последующие наблюдения российских и европейских ученых ука-
зывают на то, что нараставшее в последние 37 лет увеличение темпе-
ратуры воздуха в северном полушарии замедлилось, и в 2013 г. пло-
щадь и толщина льда в Арктике снова увеличились в 1,5 раза, масса 
ледового покрова составила 9 тыс. куб. км, хотя она и остается вдвое 
меньше, чем в 1980-х гг., когда составляла около 20 тыс. куб. км2. Скеп-
тицизм ученых в отношении продолжения потепления климата также 
заметно усилился после заявления 22 февраля 2013 г. главы Межпра-
вительственной группы экспертов по изменению климата Ражендры 
Пачаури и Британской метеорологической службы о том, что послед-
ние 17 лет глобальная температура перестала повышаться, хотя, по 
их мнению, окончательный вывод об остановке процесса потепления 
климата можно будет сделать лишь через 30–40 лет3. С учетом все-
го этого российские представители на международных форумах по-
стоянно предупреждают о вреде иллюзий о возможности полностью 
обойтись без ледокольной проводки при использовании СМП.

С 1930-х годов в СССР для эксплуатации трассы СМП и начавше-
гося с 1935 г. плавания по СМП грузовых судов были созданы специ-
альные службы: пароходства и морские, речные и авиационные пор-
ты, гидрографические и промышленно-транспортные предприятия, 
научные институты и сеть полярных гидрометеостанций, построены 
арктические порты Игарка, Диксон, Певек, Провидения, Тикси и др., 
проводились работы по созданию специального ледокольного и транс-
портного флота, по гидрографическому и авиационному обеспечению 
арктических навигаций, геологическим, гидрологическим, метеоро-
логическим и географическим исследованиям. Великая Отечествен-
ная война притормозила процесс освоения СМП, но уже вскоре после 

1 Атомный ледокольный флот – ключевое звено обеспечения геополитических интересов России в Ар-
ктике. URL: http://www.rosatomflot.ru/index.php?menuid=20&amp;artid=21&amp

2 Спутник зафиксировал увеличение толщи льда в Арктике. URL: http://www.bbc/co.uk/russian/
science/2013/12/131216 _arctic-ice-volume; Евсеев А. Арктический лед наращивает массу. URL: http://
www.pravda.ru/science/planet/environment/

3 См.: Сергеев М. Конец глобального потепления // Независимая газета. 2013. 25 марта.



69

ГЛАВА 1 коТЛЯр В.С. 

ее окончания он был продолжен – были построены атомные ледоко-
лы «Ленин» и «Арктика», а также ледоколы «Москва», «Ленинград» 
и другие однотипные ледокольные суда, арктические порты были 
оснащены современным оборудованием, расширены сети полярных 
станций (свыше 100) и обсерваторий. В 1970 году была учреждена 
Администрация Северного морского пути с задачей осуществления 
государственного надзора за рациональным использованием СМП, 
организации арктического судоходства, обеспечения безопасности 
мореплавания и предотвращения загрязнения морской среды.

Почти полное прекращение инвестиций в 1990-е гг. на поддержа-
ние СМП повлекло запустение сложной инфраструктуры и сниже-
ние перевозок по СМП примерно в 5–6 раз (с 6–8 млн т груза в год в 
1980-е гг.). Но с началом потепления климата в Арктике в последней 
трети ХХ в. перевозки по СМП активизировались. Если в 2010 г. по 
СМП прошли лишь четыре судна, то в 2011 г. – уже 34 и в 2012 г. – 46 
в обоих направлениях, было перевезено уже более 1,26 млн т грузов, 
что в 1,5 раза превышает показатель 2011 г. В 2013 году по СМП тран-
зитом прошло 37 судов, которые перевезли 1,2 млн т груза, а также 
30 судов использовали СМП для внутриарктических перевозок, без 
прохода транзитом всей трассы1. Всего же Администрация СМП в 
навигацию 2013 г. выдала 620 разрешений на плавание в акватории 
СМП, включая разрешения на рабочие рейсы российских судов по 
р. Обь с заходом в акваторию СМП в Обской губе, без прохода СМП 
транзитом. Основную часть груза составляют нефтепродукты (ди-
зельное топливо, газовый концентрат, топливо для реактивных само-
летов, сжиженный газ), а также железная руда и уголь. Что касается 
навигации 2014 г., то ее окончательные итоги будут ясны к середине 
декабря этого года, но по предварительным оценкам специалистов 
количество полных транзитных проходов судов по всей трассе СМП 
снизилось примерно на 30%.

Рост судоходства по СМП обусловил необходимость строительства 
новых мощных российских ледоколов, поскольку из наиболее мощ-
ных российских атомных ледоколов в настоящее время четыре (плюс 
один в резерве), но их технические возможности почти исчерпаны, и 
к 2017 г. в рабочем состоянии останутся лишь два ледокола. Россия 
приступила к постройке новых ледоколов и танкерного флота ледо-
кольного класса примерно из 20 судов вместимостью 140–160 тыс. 
кубометров, чтобы обеспечить вывоз углеводородов с Ямала и с не-
фтедобывающих платформ на континентальном шельфе. В ноябре 

1 См. выступление В.В. Михайличенко, вице-президента Некоммерческого партнерства по координации 
использования СМП, в материалах Международной конференции «Арктика: регион развития и сотруд-
ничества» (г. Москва, 2–3 декабря 2013 г.), созванной Российским советом по международным делам.
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2013 г. на «Балтийском заводе» был заложен головной универсаль-
ный атомный ледокол ЛК-60 нового поколения проекта 22220 стои-
мостью в 30 млрд руб., который вступит в строй в 2017 г.1 Он будет 
иметь переменную осадку: 10,5 м по конструктивной ватерлинии и 
8,55 м – рабочую. Таким образом, он сможет работать как в арктиче-
ских морях, так и в устьях сибирских рек. Его конструкция позволит 
преодолевать льды толщиной до 4,5 м, прокладывать с первого про-
хода канал во льдах шириной 75 м, который после этого уже не на-
до будет расширять, и, таким образом, ледокол сможет обеспечивать 
круглогодичную навигацию по СМП. В 2014 году планируется зало-
жить еще два атомохода этой серии. На том же заводе достраивается 
головной дизельный ледокол «Айсберг» стоимостью в 7,9 млрд руб., 
который должен войти в строй в конце 2015 г.2 Тем не менее некоторые 
специалисты считают, что строительство судов для Арктики должно 
быть еще больше увеличено3. Выделение столь значительных сумм на 
строительство этих ледоколов объясняется некоторыми из имеющих-
ся предварительных расчетов ожидаемого роста грузопотока по СМП 
с 2012 до 2019 г. в десять раз, а в более далекой перспективе – в 20 раз, 
до 50 млн т в год4. По оценкам специалистов США объем судоходства 
по СМП будет ежегодно увеличиваться как минимум на 10–20%, но 
в России, как заявил Президент РФ В.В. Путин на заседании Совета 
Безопасности России в апреле 2014 г., уже в 2015 г. грузооборот может 
достичь 4 млн т. В.В. Путин поставил в связи с этим задачу ускорить 
строительство судов ледового класса, новых атомных и дизельных 
ледоколов, завершить в полном объеме создание современной инфра-
структуры навигации, связи, технического обслуживания, оказания 
экстренной помощи на всем протяжении СМП. Поставлена также за-
дача создать условия для того, чтобы судовым компаниям было вы-
годно и удобно ходить под российским флагом, чтобы именно такие 
суда, находящиеся в российской юрисдикции, осуществляли основной 
объем перевозок как в Арктике вообще, так и по трассе СМП в частно-
сти5. Для обеспечения безопасности судоходства в 2015 г. планируется 

1 На «Балтийском заводе» заложен головной атомный ледокол ЛК-60. URL: http://www.rosatomflot.ru/
index. php?menuid=23&amp;date=2013-11-0

2 См.: Михайлов А. Битва за Арктику легкой не будет. URL: pravda.ru/politics/authority/government/28-06-2013 
/11632; Атомный ледокольный флот – ключевое звено обеспечения геополитических интересов России в 
Арктике. URL: http://www.rosatomflot.ru/index.php?menuid=20&amp;artid=21&amp

3 У Арктики в плену. Почему Россия слабо развивает транспортный флот самого перспективного водного 
пути? URL: http://svpressa.ru/society/article/10/25/23

4 Эксперт Урал. 2010. № 48 (446); Trude Pettersen. 46 vessels through Northern Sea Route/Barents 
Observer/ November 2012. URL: http://barentsobserver.com/en/arctic/2012/11/46-vessels-through; Trude 
Petersen. Moscow to rule Northern Sea Route. Barents Observer. URL: http://barentsobserver.com/en/
arctic/ 2013/01/Moscow-rule-nothern-sea

5 Заседание Совета Безопасности РФ по вопросу реализации государственной политики в Арктике. URL: 
http:// news/kremlin/ru/news/20845/print; Hagel says nations must avoid conflict in Arctic // The Washington 
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создать равномерно вдоль трассы СМП 10 современных мониторин-
говых и координационных поисково-спасательных центров1. При не-
обходимости к поисково-спасательным работам будет привлекаться 
авиационная группировка Минобороны РФ в составе 14 воздушных 
судов (12 вертолетов и 2 самолета), которая, как планируется, будет 
базироваться на аэродромах г. Мурманска, Воркуты, Норильска и 
Анадыря. Разрабатывается также модифицированная модель верто-
лета для работы в арктических широтах2.

Это объясняется не столько ростом транзита по СМП (перевозки 
транзитом составили в 2013 г. лишь 30% всех грузов, перевозимых по 
СМП), сколько активизацией освоения природных ресурсов россий-
ской Арктической зоны, нуждами строительства и снабжения про-
изводственных объектов на материке и вывозом их продукции (40% 
всех грузов, перевозимых по СМП)3. Так, лидер российской нефтедо-
бычи компания «Роснефть», которая объявила о намерении добывать 
нефть в ближайшие 100 лет (в частности, продолжать поисковое бу-
рение на шельфе у г. Магадана, в Карском и Баренцевом морях), при-
ступает к созданию в Мурманской области центра арктического су-
достроения совместно с Минобороны и Минпромторгом России4. Cвой 
вклад в рост грузопотока по СМП внесут и заключенные российской 
компанией «Новатэк» в 2013 г. контракты с компаниями CNPC (Ки-
тай) и Total (Франция) о строительстве на полуострове Ямал завода 
СПГ с поэтапным повышением мощности к 2018 г. до 16,5 млн т в год с 
круглогодичной отгрузкой, а также договоры о ежегодных поставках 
2,32 млн т СПГ в Испанию в течение 25 лет, не менее 3 млн т в Китай 
в течение 15 лет с возможностью пролонгации. Объем инвестиций в 
проект строительства завода – 20 млрд дол. Ресурсной базой завода 
будут Южно-Тамбейское месторождение с доказанными запасами 
1,3 трлн куб. м газа, а также месторождения Гыдана, получившие на-
логовые и таможенные льготы на сжижение газа. Под эти поставки 
компания «Новатэк» заказала в Южной Корее строительство 16 га-
зовозов ледового класса, способных преодолевать льды небольшой 
толщины, и планирует построить в 2014 г. с помощью государствен-
ных средств морской арктический порт Сабетта, который станет ос-
новным портом базирования ледоколов, а также аэропорт и провести 

Post. URL: http:// www.washingtonpost.com/world/the_fvtricas/us-eyes
1 См.: Васильев A.В. Международное сотрудничество в Арктике и подходы России // Арктические ведо-

мости. 2012. № 1. URL: //http://oko-planet.su/politik/politiklist/print:page,1,97054-stat
2 Россия создаст специальный вертолет для Арктики. URL: http://ria.ru/defence_safety/20140522/1008821460.

html
3 См.: Сергеев М. Конец глобального потепления // Независимая газета. 2013. 25 февраля.
4 «Роснефть» откроет в Мурманской области центр судостроения. URL: http://ria.ru/economy/20140208/ 

993773962. html 
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дноуглубительные работы в Обской губе. Таким образом, затраты на 
проект составят более 1 трлн руб.1 Ожидается, что грузооборот порта 
Сабетта уже в 2017 г. может составить 5 млн т в год с перспективой 
увеличения до 15–16 млн т в год2.

Сюда же следует отнести строительство компанией «Норильский 
никель» при кооперации с ФРГ нового рудника «Скалистый» для ос-
воения крупнейшего месторождения платиноидов вблизи г. Нориль-
ска, а также работы по модернизации Талнахской обогатительной 
фабрики. Для вывоза продукции компания заказала строительство 
шести судов ледового класса, пяти контейнеровозов и одного судна 
для снабжения строительства. Готовая продукция будет вывозиться 
по СМП по маршруту Дудинка – Никель – Роттердам, но проведен 
также первый пробный рейс в г. Шанхай3.

С учетом всех этих планов на «Балтийском заводе» строится пер-
вая в мире плавучая атомная электростанция «Академик Ломоносов», 
которая будет обеспечивать электроснабжение заполярных объектов 
по освоению ресурсов на материке и шельфе4.

Таким образом, в принятой в 2008 г. Морской доктрине Российской 
Федерации на срок до 2020 года, в которой была поставлена задача 
обновления атомного ледокольного флота и создания судов ледового 
класса для морских перевозок, специализированных судов для ры-
бопромыслового, научно-исследовательского и других специализи-
рованных флотов, имели все основания планировать «возрастающее 
значение Северного морского пути для устойчивого развития Россий-
ской Федерации»5.

В марте 2013 г. была воссоздана и Администрация СМП с целью ор-
ганизации плавания судов, обеспечения безопасности мореплавания 
и защиты морской среды от загрязнения с судов в акватории СМП. 
Как и Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации 
до 2020 года, вступивший в силу в январе 2013 г. Федеральный закон 
от 28 июля 2012 г. № 132 определяет акваторию СМП как «историче-
ски сложившуюся национальную транспортную коммуникацию Рос-
сийской Федерации» (ст. 14) и включает в нее «водное пространство, 

1 См.: Никифоров О. Ямальский проект // Независимая газета. НГ-Энергия. 2013. 12 ноября.
2 У Арктики в плену. Почему Россия слабо развивает транспортный флот самого перспективного водного 

пути? URL: http://svpressa.ru/society/article/10/25/23
3 См. выступление В.С. Жукова, директора департамента по работе с инвестиционным сообществом 

ОАО «ГМК «Норильский никель», в материалах Международной конференции «Арктика: регион разви-
тия и сотрудничества» (г. Москва, 2–3 декабря 2013 г.), созванной Российским советом по междуна-
родным делам.

4 См. выступление В.В. Михайличенко, вице-президента Некоммерческого партнерства по координации 
использования СМП, в материалах Международной конференции «Арктика: регион развития и сотруд-
ничества» (г. Москва, 2–3 декабря 2013 г.), созванной Российским советом по международным делам.

5 СПС «КонсультантПлюс». Документ опубликован не был.
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прилегающее к северному побережью Российской Федерации, охва-
тывающее внутренние морские воды, территориальное море, при-
лежащую зону и исключительную экономическую зону Российской 
Федерации и ограниченное с востока линией разграничения морских 
пространств с США и параллелью мыса Дежнева в Беринговом про-
ливе, с запада меридианом мыса Желания до архипелага Новая Зем-
ля, восточной береговой линией архипелага Новая Земля и западны-
ми границами проливов Маточкин Шар, Карские Ворота, Югорский 
Шар» (ст. 5.1.1).

В Правилах плавания в акватории СМП, утвержденных в апре-
ле 2013 г. Минтрансом России на основании Федерального закона от 
28 июля 2012 г. № 132, вводится по существу разрешительный поря-
док плавания. Судовладелец или капитан судна, намеревающегося 
пройти по СМП, должен не менее чем за 15 суток до начала движения 
в этой акватории подать заявку на плавание в Администрацию СМП 
с целью получения соответствующего разрешения, которое дается 
на строго определенный период. Как российские, так и иностранные 
суда при плавании по трассам СМП должны соответствовать специ-
альным ледовым требованиям, иметь страховку, а капитан и заме-
няющее его лицо должны иметь опыт управления судном во льдах, 
они должны сообщать Администрации за 72 ч о подходе к границам 
акватории СМП, а также ежедневно сообщать о движении судна и 
его состоянии и информировать о фактическом времени пересечения 
границ акватории. Согласно данным Правилам плавание в акватории 
СМП осуществляется при обязательной лоцманской (ледокольной, 
ледовой лоцманской) проводке судов, информация о которой содер-
жится в разрешениях на плавание. Администрация СМП выдает та-
кие разрешения после рассмотрения заявок, а также удостоверения 
на право ледовой лоцманской проводки в акватории СМП, ведет по-
стоянный мониторинг гидрометеорологической, ледовой и навигаци-
онной обстановки в акватории, содействует в организации проведе-
ния поисковых и спасательных операций и операций по ликвидации 
последствий загрязнения с судов опасными и вредными веществами, 
сточными водами или мусором, вырабатывает рекомендации по раз-
работке маршрутов плавания судов и использованию судов ледоколь-
ного флота в акватории Северного морского пути с учетом гидроме-
теорологической, ледовой и навигационной обстановки в акватории 
СМП и т.п. По данным сайта Администрации СМП, в навигацию 2013 г. 
Администрация выдала 620 разрешений на плавание и в 81 случае от-
казала в разрешении.

Однако активизация освоения природных ресурсов Арктики и 
более интенсивная эксплуатация СМП означает и дополнительную 



74

Сохранение и устойчивое развитие Арктики АльмАнАх 

нагрузку на уязвимую природную среду этого региона, поэтому на 
заседании Совета по национальной безопасности РФ в апреле 2014 г. 
Президент РФ В.В. Путин в качестве одной из основных задач России 
в Арктике поставил задачу «осуществлять постоянный мониторинг 
состояния окружающей среды, минимизировать экологические ри-
ски при строительстве производственной и обеспечивающей инфра-
структуры, особенно при освоении арктического шельфа, развивать 
систему предупреждения и ликвидации последствий разливов нефти 
и нефтепродуктов». Он подчеркнул при этом, что «защита окружа-
ющей среды – это и непременное условие сохранения самобытного 
уклада жизни коренных народов Севера. Их благополучие и устой-
чивое развитие – одна из наших ключевых социально-экономических 
задач в регионе»1. Также по инициативе Президента РФ В.В. Путина 
для улучшения координации промышленной деятельности в Арктике 
с проведением необходимых мероприятий по сохранению окружаю-
щей среды разрабатывается положение о правительственном коор-
динирующем органе по делам Арктики и северных территорий – этим 
органом может стать либо новое министерство, либо государственная 
комиссия по делам Арктики2.

Согласно Правилам плавания в акватории СМП, обеспечение защи-
ты морской среды от загрязнения является также одной из основных 
задач Администрации СМП. Минтранс России вместе с Минприро-
ды и Минобороны активно занимаются уборкой территории россий-
ских островов в Арктике от многих тысяч тонн хлама и мусора, на-
копившихся там за последние десятилетия (острова Врангеля, Земля 
Франца-Иосифа, Александра, Грем-Бэлл и др.). Однако летом 2014 г. 
Счетная Палата РФ подвергла критике руководство Минприроды и 
Минэкономразвития за систематическое невыполнение заданий по 
привлечению внебюджетных средств и государственных контрактов, 
и эта работа была поставлена на контроль у Президента России3.

Одновременно Россия активно участвует в выработке в рамках 
Международной морской организации (ИМО) так называемого По-
лярного кодекса – свода технических требований к судам, включая 
ледовое усиление корпуса, для прохода через покрытые льдом мор-
ские акватории, но работа над ним до сих пор шла трудно из-за разно-
гласий между рядом арктических государств и странами, отражаю-
щими интересы судовладельцев. Кодекс будет применим к грузовым 

1 Заседание Совета Безопасности РФ по вопросу реализации государственной политики в Арктике. 
URL: http:// news/kremlin/ru/news/20845/print

2 См.: Самарина А. Министерство арктической безопасности // Независимая газета. 2014. 1 июля.
3 Счетная палата выявила слабую работу Минприроды и Минэкономразвития по Арктике. URL: http://

www.interfax.ru/business/383364; сообщение для печати о совещании Президента России В.В. Путина 
с членами Правительства 29 октября 2014 г. URL: http://news.kremlin.ru/news/46879/print
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судам водоизмещением 500 т и выше, а также ко всем пассажирским 
судам. Россия принимает самое деятельное участие в международном 
сотрудничестве по проблеме устойчивого развития Арктики.

Канада также приняла ряд законов и правил, регулирующих су-
доходство по Северо-Западному проходу (the Northwest Passage), со-
единяющему Атлантический и Тихий океаны и проходящему вдоль 
северного берега Северной Америки через Канадский Арктический 
архипелаг до Северного Ледовитого океана. Среди них следует упомя-
нуть Arctic Waters Pollution Prevention Act и Arctic Shipping Pollution 
Prevention Regulations, Canada Shipping Act от 2001 г., Coasting 
Trade Act, Marine Liability Act, Marine Transportation Security Act, 
Navigable Waters Protection Act. Первые два из них содержат пра-
вила предотвращения загрязнения с судов и соблюдения требований, 
вводимых Законом о зонах безопасности судоходства, причем при 
ратификации Конвенции ИМО 1973 г. с поправками от 1978 г. Кана-
да сделала оговорку о непризнании разрешенных Конвенцией норм 
сброса нефтепродуктов в море для сбросов в своих арктических во-
дах, поскольку канадское законодательство полностью запрещает та-
кие сбросы в этих акваториях. В настоящее время канадские власти 
пересматривают положения этих двух актов в сторону ужесточения 
требований, особенно в отношении конструкции судов.

На основании Canada Shipping Act 2001 был принят ряд подзакон-
ных актов, cодержащих требования к квалификации экипажей судов, 
правила безопасности судоходства, правила по предупреждению за-
грязнения с судов и по обязательному направлению докладов о случа-
ях сбросов загрязнений и опасных химических продуктов (эти прави-
ла включают также запрещение загрязнений атмосферы в Арктике), 
правила с требованиями к рулевому устройству и к оборудованию 
судов. Предусматривается, что «в определенных обстоятельствах» 
на судах должен быть ледовый лоцман, имеющий квалификацию 
капитана судна и получивший специальную подготовку, предписан-
ную Транспортными властями Канады (Transport Canada). Maritime 
Transportation Security Act поручает Транспортным властям Канады 
следить за соблюдением судами правил безопасности судоходства, 
включая требование к иностранным судам за 96 ч до захода в канад-
ский порт сообщать об этом Транспортным властям Канады1.

Надо сказать, что США, в частности, выступали с возражениями 
против введения как СССР, так и Канадой правил судоходства со-
ответственно по СМП еще с 1970–1980-х гг. и по Северо-Западному 
проходу, ссылаясь на принцип «свободы мореплавания». И есть все 
основания исходить из того, что США, которые так пока и не ста-

1 URL: www.tc.gc.ca/eng/marinesafety/debs-arctic-resources-references-faq-1322.htm
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ли участником Конвенции ООН 1982 г. по морскому праву, будут и 
впредь придерживаться своей традиционной позиции о «свободе 
плавания» в Мировом океане, то есть в том числе по трассам СМП и 
Северо-Западного прохода (Б. Обама подтвердил ее в 2009 и 2013 гг.), 
включенной в Национальную арктическую стратегию США от 10 мая 
2013 г. и в План реализации этой стратегии от 30 января 2014 г. По 
этой же причине Вашингтон уклоняется от признания права аркти-
ческих государств на основании ст. 234 Конвенции вводить в нацио-
нальное законодательство более жесткие правила судоходства в по-
крытых льдами морских водах. После попытки двух ледоколов США 
пройти по западному участку СМП в 1960-х гг., которые постоянно 
сопровождались советскими военными кораблями и самолетами, аме-
риканцы ходили в водах Арктики, прилегающих к российскому по-
бережью, лишь в подводном положении. В то же время на Междуна-
родной конференции «Арктика: регион развития и сотрудничества», 
созванной Российским советом по международным делам в г. Москве 
2–3 декабря 2013 г., заместитель помощника государственного секре-
таря США по вопросам океанов и рыболовства Д. Болтон, ссылаясь 
на необходимость обеспечения безопасности судоходства, выступил 
за введение правил судоходства через Берингов пролив, через кото-
рый стало проходить гораздо больше судов в последние годы в связи 
с увеличением транзита по СМП. Однако он ушел от ответа на прямой 
вопрос, собираются ли США выполнять требования российской Ад-
министрации СМП, продиктованные той же необходимостью обеспе-
чения безопасности судоходства, отметив лишь, что «в таких случаях 
лучше сначала обговаривать вопрос о правилах судоходства с США 
до их введения».

Такая позиция США, однако, не мешает Вашингтону активно на-
ращивать военную и гражданскую инфраструктуру для обеспечения 
безопасности плавания и полетов в прилегающей к Аляске части Ар-
ктики, развивать техническое оснащение портов и аэродромов, совер-
шенствовать систему повышения точности позиционирования систем 
GPS и ADS-B, обновлять группировку геоспутников, создавать мощ-
ные высокочастотные радиостанции, спутниковые наземные станции, 
мобильные сотовые станции, волоконно-оптические кабельные систе-
мы – все это включено в вышеупомянутый План реализации аркти-
ческой стратегии США1. В дополнение к нему руководство Береговой 
охраны США поставило вопрос о строительстве трех тяжелых и трех 
средних ледоколов. Координацией выполнения всех этих проектов 
занимается адмирал в отставке Р. Пэпп (Robert J. Papp Jr.), назначен-

1 См.: Лукина Ю.Ф. Арктический план США. URL: http://narfu/ru/aan/news.php? ELEMENT_ID=146338
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ный недавно послом по вопросам Арктики с правом прямого доступа 
в Белый дом1.

Но возражения США против введения Канадой правил, регули-
рующих судоходство по Северо-Западному проходу, нисколько не 
смущают канадские власти. В 2009 году канадский парламент пере-
именовал его в Канадский Северо-Западный проход, причем часть, 
проходящую через воды канадского арктического архипелага, Кана-
да вообще объявила своими внутренними водами, в которых Оттава 
имеет право даже запретить плавание судов под флагом других го-
сударств. США и ЕС считают Северо-Западный проход проливом, 
который может использоваться для международного судоходства и в 
котором Канада имеет юрисдикцию в отношении рыболовства, охра-
ны окружающей среды, борьбы с контрабандой, обеспечения безопас-
ности судоходства и т.п., но не имеет права запрещать проход судов 
под флагом других государств2.

Однако на практике, несмотря на свои возражения, США предпо-
читают действовать, как правило, более осмотрительно в вопросе о 
канадских правилах плавания в акватории Северо-Западного прохо-
да, как и в вопросе о российских правилах прохода по СМП. В 1985 го-
ду американский ледокол “Polar Sea” прошел Северо-Западным про-
ходом из Гренландии на Аляску, дав канадской Береговой охране 
возможность проинспектировать его перед началом плавания. Но то 
обстоятельство, что предварительно капитан американского ледоко-
ла не запрашивал разрешения канадских властей на проход, вызвало 
бурную реакцию властей и общественного мнения Канады, в ответ на 
что официальный представитель США заявил, что «мы не запраши-
вали разрешения, поскольку в юридическом отношении мы не обя-
заны делать это». В связи с этим в 1986 г. Правительство Канады в 
специальном заявлении подтвердило канадские права в отношении 
Северо-Западного прохода, и хотя американская сторона вновь зая-
вила о своем несогласии с позицией Канады, канадские официальные 
лица регулярно напоминали о том, что все суда до начала плавания 
по Северо-Западному проходу должны сообщить об этом канадским 
властям3.

В 1988 году при заключении канадско-американского Соглашения 
о сотрудничестве в Арктике было найдено решение практической 

1 Дон Янг, Рик Ларсен (члены Палаты представителей Конгресса США). Соединенные Штаты должны 
обратить внимание на Северный Ледовитый океан // Washington Post. 8 Sune. URL: http://www.inosmi.
ru/world/ 20140806/222175205-print.html

2 См.: Order Paper. Private Members’ Business, 17.11.2009, Motion M-387; TP 14202 E Interpretation, 
Transport Canada. URL: http://en.wikipedia.org/wiki/Northwest_Passage

3 См.: “Relations with the United States” from the Library of Parliament – “Canadian Arctic Sovereignty”. URL: 
http://en.wikipedia.org/wiki/Northwest Passage, Section “International waters dispute. S. Harper, F. Cromb. 
Arctic becomes an island, as ice melts/Telegraph.co.uk, 31 August 2008.
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проблемы плавания американских ледоколов через Северо-Западный 
проход, не затрагивая вопроса о канадском суверенитете. Поскольку 
по Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. иностранные суда во 
время транзитного прохода через проливы не имеют права проводить 
какие-либо исследования или гидрографические съемки без предва-
рительного разрешения государств, граничащих с проливами (ст. 40), 
то ст. 3 Соглашения 1988 г. как бы презюмирует, что все заходы ледо-
колов обеих стран в арктические акватории друг друга предпринима-
ются в научно-исследовательских целях, и содержит обязательство 
сторон содействовать таким заходам с целью облегчения проведения 
научных исследований и обмена полученными результатами, а также 
обязательство США «запрашивать согласие Правительства Канады 
на любые заходы ледоколов США в воды, которые Канада считает 
своими внутренними водами» (термин «Северо-Западный проход» в 
Соглашении вообще не упоминается, в нем речь идет в более общем 
плане о сотрудничестве в морских акваториях Арктики). Вместе с тем 
в ст. 4 Соглашения говорится о том, что ни положения Соглашения, ни 
практика его применения «не затрагивают соответствующие позиции 
Правительств США и Канады по вопросам морского права, касающи-
еся этого или других морских районов или их соответствующих пози-
ций относительно третьих сторон»1.

Характерна реакция Канады на заявление посла США в Канаде 
в отношении «свободы плавания» по канадскому Северо-Западному 
морскому проходу, в котором Канада ввела разрешительный порядок 
плавания так же, как и Россия в акватории СМП: «США защища-
ют свой суверенитет, а канадское правительство – свой», – заявил в 
2007 68г. премьер-министр Канады С. Харпер. – Мы получили мандат 
от народа Канады, а не от американского дипломата».

Это и теперь хорошая модель для ответа на возможные аналогич-
ные заявления зарубежных представителей не только в отношении 
режима судоходства, введенного Канадой в отношении Северо-За-
падного прохода, но и в отношении введенного Россией режима тран-
зита по СМП. Точно так же и формула, найденная в канадско-аме-
риканском Соглашении 1988 г. в отношении решения практической 
проблемы судоходства, не затрагивающая межгосударственный спор 
о юрисдикции, может быть при необходимости использована для ре-
шения аналогичной практической проблемы судоходства и в других 
прибрежных морских акваториях.

1 United Nations Treaty Series. Vol. 1852, I-31529.
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Арктика является зоной экономических интересов многих стран. 
В борьбе за разработку арктических полезных ископаемых 
участвуют не только приарктические страны (Россия, Канада, 

Норвегия, Дания, США), но и такие страны, как Финляндия, Швеция 
и даже Китай. Споры из-за расширения континентального шельфа в 
этом регионе являются одной из ключевых проблем в сфере установ-
ления правового режима в Арктике. Проблема может быть успешно 
решена только при строгом соблюдении норм международного пра-
ва и национального законодательства приарктических государств по 
установлению границ континентального шельфа между прибрежны-
ми государствами путем заключения международных договоров, что 
и реализуется на практике. Увеличение континентального шельфа за 
200-мильную зону также решается путем подачи заявления в Комис-
сию по границам континентального шельфа.

Точная граница Арктики до настоящего времени в международ-
но-правовых актах не определена. До 1982 года, когда была принята 
Конвенция ООН по морскому праву, существовала исторически сло-
жившаяся обычная норма международного права, господствовал сек-
торальный подход, согласно которому Арктика была поделена между 
сопредельными полярными государствами на пять зон (российскую, 
американскую, канадскую, норвежскую и датскую). При этом Север-
ный полюс является границей всех арктических государств.

В 1909 году Канада объявила суверенитет на все территории меж-
ду Северным полюсом и северным побережьем. В мае 1925 г. Канада 
официально закрепила свое право на свой арктический сектор. Поста-
новлением ЦИК СССР от 1926 г. вся территория от Северного полюса 
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до материковой части СССР, ограниченная меридианами, объявля-
лась территорией СССР. Тем не менее секторный подход содержал 
определенные правовые лакуны, поскольку определял правовой ста-
тус островов и земель, но не касался акваторий этих островов.

Следует отметить, что само понятие «Арктическая зона Россий-
ской Федерации» до настоящего времени не определено ни в меж-
дународных договорах Российской Федерации, ни в федеральных 
законах России, поэтому необходимо разработать и принять соот-
ветствующий нормативный правовой акт, в частности федераль-
ный закон «Об Арктической зоне Российской Федерации», в котором 
должны быть отражены все вопросы обеспечения национальной, эко-
номической и экологической безопасности арктических и северных 
территорий России.

Тем не менее само понятие «Арктическая зона Российской Феде-
рации» является юридическим, отражает современные результаты 
длительного по времени формирования прав на эту часть Арктики 
Союза ССР и Российской Федерации. В Арктическую зону РФ входит 
как сухопутная, так и морская и воздушная территории Российской 
Федерации, что должно быть закреплено в соответствующем феде-
ральном законе.

Правовой режим Арктической зоны РФ сложился по итогам дли-
тельного периода взаимодействия национально-правового (рос-
сийского) и международно-правового уровней регулирования эко-
номической и природоохранной деятельности России в этой части 
Арктического региона и отвечает интересам национальной безопас-
ности России и международной безопасности.

Международно-правовой особенностью Арктической зоны РФ яв-
ляется решающая роль национального (российского) права, прежде 
всего экологического, в регулировании в Арктической зоне России 
экономической деятельности, связанной с разработкой природных 
ресурсов. Причем такая роль права обусловлена совокупностью фак-
торов – исторически сложившиеся правоотношения, суровый кли-
мат, экологическая уязвимость, навигационная опасность Арктиче-
ского региона, наличие районов, покрытых льдами в течение большей 
части года.

В случае таяния многолетних льдов и иных показателей резкого 
потепления в Арктике роль национально-правового регулирования 
Россией судоходства в районах Арктической зоны РФ, находящих-
ся за пределами территориального моря Российской Федерации, мо-
жет снижаться, несмотря на квалификацию Северного морского пути 
Федеральным законом от 31 июля 1998 г. № 155-ФЗ «О внутренних 
морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Россий-
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ской Федерации»1 как «национальной транспортной коммуникации» 
страны (ст. 14), а роль международно-правового уровня регулирова-
ния судоходства в таких районах, особенно с участием Международ-
ной морской организации, будет возрастать.

Сопоставление положений Конвенции ООН по морскому праву 
1982 г. о морских научных исследованиях с применимым к Арктиче-
ской зоне РФ международным обычным правом и российским зако-
нодательством позволяет сделать вывод о том, что указанные кон-
венционные положения в общем случае применимы к Арктической 
зоне РФ.

Вместе с тем Российская Федерация, в том числе и с учетом ст. 234 
Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. (о режиме районов, по-
крытых льдами большую часть года), вправе ввести дополнитель-
ные законодательные требования в отношении дачи своего согла-
сия на иностранные исследования в таких районах в пределах своей 
200-мильной исключительной экономической зоны, а также в отно-
шении определения порядка таких исследований. Такие же допол-
нительные требования Российская Федерация вправе ввести в отно-
шении иностранных исследований на ее континентальном шельфе в 
пределах Арктической зоны РФ.

Необходимо также отметить, что между государствами арктиче-
ской зоны, за исключением Дании и Канады (Соглашение от 28 ноября 
2012 г.) и России и Норвегии (Договор от 15 сентября 2010 г.), отсутству-
ют международно-правовые соглашения, четко определяющие права 
на территории дна Северного Ледовитого океана. Специалистами вы-
деляется два способа разграничения прав арктических государств на 
донные территории в Арктике. Секторальный способ подразумевает, 
что каждому арктическому государству принадлежит сектор Север-
ного Ледовитого океана в виде треугольника, вершинами которого 
являются Северный полюс, западные и восточные границы побере-
жья государства. Конвенционный способ предполагает применение к 
Северному Ледовитому океану общих правил разграничения прав на 
морские районы, установленные Конвенцией ООН по морскому пра-
ву 1982 г. Ключевое значение здесь приобретает протяженность кон-
тинентального шельфа арктического государства, поскольку именно 
континентальный шельф рассматривается как участок морского дна, 
принадлежащий территории государства. За пределами континен-
тального шельфа морское дно и его ресурсы считаются общим досто-
янием человечества.

Следует подчеркнуть, что Конвенцией ООН по морскому праву 
1982 г. предусмотрены варианты решения спорных вопросов в сфе-

1 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3833.



82

Сохранение и устойчивое развитие Арктики АльмАнАх 

ре деления континентального шельфа. Но, например, такое ведущее 
государство в решении арктических вопросов, как США, не рати-
фицировало эту Конвенцию. Этот факт также порождает проблему 
определения правового режима Арктики, ведь США, не являясь 
участником Конвенции, имеют право не соблюдать те обязательства, 
которые Конвенция налагает на стран-участников.

Особое внимание мирового сообщества к Арктике вызвано и тем, 
что есть ряд проблем, которые связаны с существующим правовым 
режимом арктического пространства. Во-первых, это определение 
границ континентального шельфа. Раздел континентального шельфа 
является самой трудноразрешимой проблемой Арктики. А во-вторых, 
проблема судоходства и использования Северного морского пути.

Согласно Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. на Аркти-
ческую зону распространяются режимы внутренних морских вод, 
территориального моря, исключительной экономической зоны, кон-
тинентального шельфа и открытого моря. В сфере данного деления 
возникает проблема расширения границ континентального шельфа в 
Арктическом регионе. Стремление прибрежных стран увеличить гра-
ницы континентального шельфа объясняется тем, что именно там со-
средоточены большие запасы геоэкономических ресурсов. По данным 
ООН, разведанные запасы арктической нефти составляют 100 млрд т, 
газа – 50 трлн куб. Прибрежное государство осуществляет над кон-
тинентальным шельфом суверенные права в целях разведки и раз-
работки его природных ресурсов (ст. 77 Конвенции). Именно по этим 
причинам возникают споры в определении границ континентального 
шельфа между приарктическими государствами: Россией, Канадой, 
США, Данией и Норвегией.

Российская Федерация уже больше десяти лет стремится дока-
зать свое право на значительную территорию арктического шельфа 
за пределами 200-мильной зоны. После арктических экспедиций у 
Российской Федерации появилось достаточно информации для под-
тверждения притязаний, которые были заявлены в 2001 г., на то, что 
хребты Ломоносова и Менделеева являются естественным продолже-
нием континентального шельфа России. На данную часть континен-
тального шельфа также претендуют Канада и Дания.

До вступления в силу Конвенции Россия и Канада придержива-
лись секторальной теории разграничения арктических морских про-
странств. Суть данной теории была в том, что пять приарктических 
государств закрепляли за собой определенный сектор арктического 
морского пространства, за которым они закрепляли особые права. 
После принятия Конвенции этот принцип перестал быть актуальным 
для России и Канады, так как спорное деление Арктики на сектора от-
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части отразилось в данной Конвенции. Об этом, например, свидетель-
ствует ст. 83, в которой обозначается, что прибрежные государства 
имеют право на делимитацию континентального шельфа с противо-
лежащими или смежными побережьями путем соглашения между 
друг другом, а если в процессе соглашения между государствами воз-
ник спор, то они обязаны урегулировать его мирными средствами.

Так, Арктический регион состоит из шести областей делимитации 
континентального шельфа и исключительной экономической зоны 
между соседними государствами: Россия – США, США – Канада, Ка-
нада – Дания (Гренландия), Дания (Гренландия) – Норвегия (Ян-Май-
ен), Норвегия (Шпицберген) – Дания (Гренландия), Норвегия – Россия. 
Разграничение между Данией и Канадой, так же как и между Россией 
и Норвегией, было достигнуто путем заключения соглашения. Такое 
разграничение морских арктических пространств путем заключения 
договора между государствами не создает обязательств для государ-
ства, не участвующего в Конвенции, то есть для США.

Также одной из отличительных черт секторальной теории было 
закрепление особых прав на Арктический сектор прибрежными го-
сударствами. Согласно ст. 234 Конвенции прибрежные государства в 
покрытых льдами районах имеют право принимать недискримина-
ционные законы по предотвращению, сокращению и сохранению под 
контролем загрязнения морской среды в пределах исключительной 
экономической зоны, в таких законах должно быть уделено внимание 
судоходству. Этой нормой Конвенция и предоставила государствам 
возможность устанавливать особый режим судоходства в покрытых 
льдами районах в пределах исключительной экономической зоны, 
чтобы избежать загрязнения окружающей среды и гибели судов.

Среди национальных интересов России одним из наиболее важных 
является использование Северного морского пути в качестве нацио-
нальной единой транспортной коммуникации Российской Федерации 
в Арктике. Северный морской путь главным образом приходится на 
внутренние морские воды, территориальное море, исключительную 
экономическую зону России, лишь некоторые участки трасс прихо-
дятся и на открытое море. Северный морской путь проходит в мор-
ских пространствах с различным режимом плавания: во внутренних 
водах действует разрешительный порядок, в территориальном море 
действует и право мирного прохода, а в исключительной экономиче-
ской зоне и за ее пределами – свобода судоходства. Вот почему уста-
новление российских правил мореплавания на протяжении всего Се-
верного морского пути часто вызывает возражения у иностранных 
государств. Однако долгое время Северный морской путь не исполь-
зовался иностранными судами для международного судоходства.
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В настоящее время Северный морской путь открыт для иностран-
ных судов, суда под иностранным флагом имеют доступ к трассам 
Северного морского пути на основе Правил плавания в акватории Се-
верного морского пути под контролем Администрации Северного мор-
ского пути. Там действует разрешительный порядок плавания судов. 
Такой порядок соответствует интересам национальной безопасности 
России и интересам международной безопасности, обеспечивает эко-
логическую безопасность этого уникального района нашей планеты. 
Тем более и в ст. 234 Конвенции ООН по морскому праву особо под-
черкивается, что прибрежное государство обладает особыми правами 
в пределах исключительной экономической зоны в отношении пре-
дотвращения и сохранения под контролем загрязнения морской сре-
ды в покрытых льдом районах, где проходит Северный морской путь. 
Данная норма является необходимой для защиты арктического мор-
ского пространства в связи с трудностями плавания в Арктическом 
регионе и большой опасностью гибели судов и загрязнения окружа-
ющей природной среды. Разрешительный порядок плавания судов 
по Северному морскому пути должен быть закреплен в федеральном 
законе Российской Федерации «Об Арктической зоне Российской Фе-
дерации».

Таким образом, успех в деле правовой защиты различных инте-
ресов национальной безопасности России (военных, экономических, 
экологических) и международной безопасности в Арктике во многом 
зависит от четкого уяснения международного режима Арктического 
региона и применения его положений в практической деятельности 
всех государств на основе строгого соблюдения норм и принципов со-
временного международного права.
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Арктический регион – место концентрации стратегических инте-
ресов субъектов разного масштаба, это пространство выстраива-
ния новой системы безопасности – и глобальной, и региональной. 

С освоением Арктики связан ряд национальных интересов – полити-
ческих, экономических, экологических, социальных. Они становятся 
драйверами современного пространственного развития России. Следу-
ет подчеркнуть, что для Российской Федерации, учитывая протяжен-
ность ее арктических границ, Арктика – это макрорегион, в состав ко-
торого, помимо акватории, входят полностью или частично территории 
девяти субъектов Федерации. В современных государственных доку-
ментах Арктический макрорегион обозначается как «Арктическая зо-
на Российской Федерации» (далее – АЗ РФ).

Категория «пространственное развитие» в последние полтора деся-
тилетия находится под пристальным вниманием ученых, сам же тер-
мин стал употребляться с 1930-х гг. Это обстоятельство объясняется 
признанием мировым научным сообществом пространственной науки 
(spatial science) в качестве особого междисциплинарного научного на-
правления. В то же время пространственное развитие стало неотъемле-
мой частью мирохозяйственного процесса с начала XXI в. По существу 
эта категория тесно связана с понятием стратегического планирования.

Как показывает практика, под пространственным развитием объ-
единяют экономические, социальные, территориальные и экологи-
ческие аспекты развития регионов и стран. С научной точки зрения 
в пространственное развитие вкладывают ряд смыслов. Оно рассма-
тривается как выявление пространственного каркаса развития, вклю-
чая узлы опережающего развития1; как подход к задаче управления 
сложными социально-экономическими системами; как реструктури-

1 См.: Россия: принципы пространственного развития: доклад Центра стратегических исследований 
Приволжского федерального округа / ред. В. Глазычев, П. Щедровицкий. М., 2004.
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рование пространства; как средство стратегического планирования; 
как изменение условий продуцирования определенной деятельности, 
выход на новое размещение материальных объектов, обеспечиваю-
щее рост эффективности деятельности1.

По нашему мнению, пространственное развитие подразумевает 
выделение и (или) создание множества «слоев» – субпространств, их 
формирование (структурирование), организацию и реорганизацию 
пространственных структур в соответствии с поставленной целью. 
Необходимо подчеркнуть, что между отдельными слоями образуются 
связи, которые отражаются в виде комплексных пространственных 
структур, «скрепляющих» слои в общую конструкцию.

В отношении АЗ РФ речь идет о создании множества субпро-
странств и соответствующих им структур с последующим усложне-
нием конструкции – по сути о содержании процесса освоения аркти-
ческого пространства.

Учитывая задачу комплексного освоения Арктики, актуальность 
приобретает выбор приоритетных векторов пространственного раз-
вития. Под вектором понимается направление деятельности по фор-
мированию приоритетных пространственных слоев и их структур.

На основании опыта исследования Арктики, ретроспективы оте-
чественных и зарубежных стратегий регионального развития, совре-
менных реалий и вызовов XXI в. (в частности, это геостратегический, 
энергетический вызовы), целесообразно акцентировать следующие 
пять векторов пространственного развития: географо-правовой, эко-
логический, транспортный, энергетический, политический. Отметим 
ключевое содержание по каждому выделенному аспекту.

Географо-правовой вектор формируется, прежде всего, такими 
категориями, как географическое положение, делимитация границ, 
секторальный подход, континентальный шельф, исключительная 
экономическая зона, арктические воды, международное право. Гео-
графическое положение определяет «страновой» состав Арктическо-
го региона как отношение стран к определенным физико-географи-
ческим категориям – Северный полюс, Северный Ледовитый океан, 
Северный полярный круг, зона Севера. В результате термин «аркти-
ческие государства» обозначает две разные группы стран2, которые 

1 См.: Пространственные и временные тенденции социально-экономических процессов на российском 
Севере / отв. ред. В.Н. Лаженцев. Москва – Сыктывкар, 2012. С. 311–332.

2 Первая группа включает пять государств, побережье которых выходит к Северному Ледовитому оке-
ану и которые имеют здесь свои внутренние морские воды, территориальное море, континентальный 
шельф, исключительную экономическую зону. Побережья России, Канады, США, Норвегии и Дании 
(из-за о. Гренландия) выходят к Северному Ледовитому океану, эти государства имеют здесь соот-
ветственно районы своих внутренних морских вод, территориального моря, исключительной эконо-
мической зоны и континентального шельфа. Вторая группа состоит из восьми государств, территория 
которых пересекается Северным полярным кругом. К арктическим государствам в этом случае, кроме 
названных пяти, относят еще и Финляндию, Исландию и Швецию (тексты Декларации о защите аркти-
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имеют стратегические интересы в отношении ресурсов Арктики. В то 
же время географическим положением формируется территориаль-
ное единство – арктическая территория, арктические страны, аркти-
ческие государства, полярные страны, Арктическая зона, Арктиче-
ский регион.

Географическое положение России, протяженность ее арктиче-
ских границ позволяют претендовать на позицию ведущей арктиче-
ской державы. Арктические государства стремятся к расширению 
национальных границ континентального шельфа. Россия на протяже-
нии ряда последних лет с начала XXI в. пытается расширить границы 
своей территории арктического шельфа, в связи с этим проведены ис-
следования в районе хребта Ломоносова и подана заявка в ООН. Дели-
митация арктического шельфа основывается на нормах современного 
международного права, применимого к Арктике, которое представ-
лено перечнем документов1. Секторальный подход является одним из 
главных принципов разграничения континентального шельфа меж-
ду соседними государствами, берега которых омываются водами Се-
верного Ледовитого океана. На отмеченном секторальном подходе в 
сочетании с принципом равного отстояния и критерием пропорцио-
нальности основывается современная модернизированная правовая 
концепция границ арктического шельфа России2. Главная идея этой 
концепции заключена в необходимости применения в Арктике обыч-
ных и договорных норм международного права двухстороннего и ре-
гионального уровня.

Для России очевидна потребность в специальном правовом регу-
лировании в отношении арктической территории в силу ее особой 
специфики3. Традиции такого регулирования на определенных тер-
риториях нашей страны сформированы. Разработка федерального 
закона «Об Арктической зоне Российской Федерации» направлена 
содействие решению специфических задач социально-экономическо-
го развития уникального макрорегиона.

Приоритетность экологического вектора развития АЗ РФ опре-
деляется несколькими составляющими. Во-первых, речь идет об ус-

ческой среды 1991 г., где сформулирована Стратегия защиты окружающей среды Арктики). Как ска-
зано в Декларации об учреждении Арктического совета 1996 г., перечисленные государства являются 
членами Арктического совета. Эти же восемь стран как арктические принимали Нуукскую декларацию 
об окружающей среде и развитии в Арктике, Инувикскую декларацию о защите окружающей среды и 
устойчивом развитии в Арктике 1996 г., Икалуитскую декларацию министров государств – членов Ар-
ктического совета 1998 г. и др. 

1 См.: Вылегжанин А.Н. Правовое положение Арктического региона в документах // Арктический регион: 
хрестоматия: в 3 т. Т. 3. Применимые правовые источники. М., 2013.

2 См.: Николаев А.Н., Пещуров И.С. Правовые возможности предотвращения потери Россией высокоши-
ротного участка арктического шельфа // Современные производительные силы. 2014. № 1. С. 65–76.

3 См.: Хабриева Т.Я. Российская Арктика – территория права: альманах / Т.Я. Хабриева, Д.Н. Кобылкин, 
В.П. Емельянцев и др.; отв. ред. Т.Я. Хабриева. М., 2014. С. 7–11.
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ловиях жизнедеятельности в данном регионе, которые согласно сло-
жившейся классификации1 природных условий жизни населения 
обозначаются как экстремальные. Следовательно, возникает необхо-
димость адаптации различных видов и форм: 1) биологическая адап-
тация некоренного населения к негативным природно-климатиче-
ским условиям, отражающимся на здоровье приезжего человека и его 
будущего потомства; 2) социальная адаптация – к специфике север-
ного образа жизни, северного менталитета; 3) психологическая и эко-
номическая адаптация – к повышенным затратам труда и стоимости 
жизни; 3) средовая адаптация: а) приспособление коренного населе-
ния к изменяющимся условиям выживания в связи с хозяйственным 
освоением территории традиционной жизнедеятельности народов 
Севера; б) приспособление самих суровых условий окружающей сре-
ды для жизнедеятельности приезжего населения (ослабление их вли-
яния), что выражается в высоких общественных и индивидуальных 
затратах на создание искусственной (артеприродной) среды.

Во-вторых, современный этап освоения ресурсного потенциала 
АЗ РФ требует применения (внедрения) экологически совместимых 
технологий, учитывающих низкий ассимиляционный потенциал при-
родных экосистем данного региона, южная граница которого соответ-
ствует границе природной зоны тундры, отличающейся низкими зна-
чениями природной устойчивости.

Анализ проектов освоения свидетельствует о назревающем кон-
фликте между видами деятельности (в частности, речь идет о кон-
фликте между промышленным рыболовством и нефтегазодобычей 
на континентальном шельфе за одни и те же акватории). Планиру-
емое развитие транспортной инфраструктуры «укрепляет» старые 
и формирует новые очаги экологической напряженности. Наземная 
транспортировка перспективного углеводородного сырья приведет к 
росту экологически неблагоприятных территорий. В принципе любая 
хозяйственная деятельность в северных условиях связана с высоким 
уровнем экологического риска. Очевидна правомерность постановки 
приоритетной задачи – обеспечение экологической безопасности в 
АЗ РФ.

Сохранение естественной среды обитания для коренных малочис-
ленных народов Севера – принципиально важная часть процесса со-
временного хозяйственного освоения на условиях обеспечения эколо-
гической безопасности.

В-третьих, предшествующие этапы хозяйственного освоения Ар-
ктики привели к деградации таких компонентов природной среды, 

1 Экономика природопользования: учебник / С.В. Макар, В.Г. Глушкова. 2-е изд., перераб. и доп. М., 
2011. С. 94–97.
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как оленьи пастбища, охотничьи угодья, нерестилища, промысловые 
животные и рыба, поверхностные воды, почва, рельеф и недра (при 
использовании их в качестве хранилищ для радиоактивных отходов 
Северного флота). Результаты инвентаризация очагов экологической 
напряженности в российской Арктике свидетельствуют о более 100 
«горячих точках»1, связанных преимущественно с промышленным 
производством, 30 из которых признаны экспертами как приоритет-
ные2. Прошлый (накопленный) экологический ущерб в российской 
Арктике является неотъемлемой частью общей экологической ситу-
ации в России3.

Транспортный вектор определяется, прежде всего, такой исто-
рико-географической и хозяйственной категорией, как Северный 
морской путь (далее – СМП), который является стратегической осью 
современного этапа освоения АЗ РФ и стержнем развития арктиче-
ской транспортной системы. Необходимо подчеркнуть, что в насто-
ящее время судьба СМП в значительной степени зависит от разра-
ботки разведанных в его зоне минеральных ресурсов, и одновременно 
без него невозможно дальнейшее освоение природно-ресурсного по-
тенциала Арктики. В основном речь идет об освоении месторождений 
углеводородов. 70% всех морских перевозок – углеводородное сырье 
и продукты его переработки.

Очевидна потребность в формировании транспортно-логистиче-
ского комплекса в АЗ РФ. Основными критериями формирования 
транспортно-логистической инфраструктуры эксперты называют 
следующие:

– доступность к районам формирования экспортной грузовой базы;
– дифференциация транспортно-логистических узлов в зависимо-

сти от расположения и функционального назначения;
– диверсификация направлений морской торговли;
– развитие транспортных узлов на трассе СМП;
– создание условий для надежного и длительного партнерства по-

требителей продукции с компаниями-поставщиками4.
Современный транспортный каркас составляют основные порты 

СМП – Игарка, Дудинка, Диксон, Тикси, Певек, Провидения. В нача-
ле второго десятилетия XXI в. значительная часть арктических пор-

1 Под «горячими точками» понимаются источники или виды антропогенной деятельности, которые не-
благоприятно отражаются на здоровье человека, состоянии экосистем, их биологическом разнообра-
зии и влекут негативные экономические последствия.

2 См.: Евсеев А.В., Красовская Т.М. Экологические проблемы российской Арктики. Горячие точки. URL: 
http://www.m-economy.ru/art.php3?artid=15242

3 См.: Макар С.В. Акценты развития экологической ситуации в России в период модернизации / С.В. Ма-
кар // Национальные интересы: приоритеты и безопасность. 2014. № 21 (258). С. 11–21.

4 Пространственные и временные тенденции социально-экономических процессов на российском Се-
вере / отв. ред. В.Н. Лаженцев. Москва – Сыктывкар, 2012. С. 150.
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тов оказалась на грани полной остановки. В этих условиях, а также 
при очевидной потребности в сохранении завоеванных Россией за по-
следних два столетия позиций в Арктике необходима модернизация 
флота и портовых сооружений при активной роли государства в части 
финансирования арктических проектов в рамках федеральных целе-
вых программ. Так, проект комплексного развития транспортного уз-
ла Мурманска (МТУ) – самая значимая часть федеральной програм-
мы развития всего российского транспортного комплекса – 300 млрд 
руб. до 2025 г., доля государства в финансировании проекта – 40–60%.

В рамках создания транспортно-логистического комплекса речь 
идет о развитии новых транспортных схем, что послужит толчком 
к изменению территориальных пропорций регионального развития. 
В частности, речь идет о возврате к прежним проектам железнодо-
рожного строительства, которые были отвергнуты ранее по причине 
нецелесообразности (в силу отсутствия каких-либо экономических 
связей между отдельными регионами). Особое внимание уделяется 
проектам широтных железных дорог в зоне Севера, так как мери-
диональные пути сообщения, соединяющие экономически развитые 
районы с центрами добычи природного сырья в северных регионах, 
получили свое развитие. Среди основных инвестиционных проектов, 
помимо проекта «Развитие Мурманского транспортного узла», обо-
значены следующие: «Северный морской путь с тяготеющими к нему 
железнодорожными и речными меридиональными транспортными 
маршрутами», «Урал промышленный – Урал полярный», «Транскон-
тинентальная полимагистраль с тоннелем через Берингов пролив», 
«Строительство железнодорожной магистрали «БелКомУр» и глу-
боководного района «Северный» Архангельского морского порта», 
«Строительство железнодорожной магистрали «БеренцКомУр» и со-
здание многофункционального порта-хаба в бухте Индига», «Созда-
ние многофункционального порта «Беринговский» в Чукотском АО», 
«Северный широтный ход».

В документах по развитию Арктической зоны России и в Транс-
портной стратегии Российской Федерации до 2020 года в качестве 
многофункционального узлового арктического порта выделен стро-
ящийся в Ямало-Ненецком АО порт Сабетта. Его географическое 
положение открывает «всем территориям России ворота Северного 
морского пути в Азию, Европу, Америку»1. Отдельного внимания за-
служивает вопрос строительства в АЗ РФ автодорог с твердым по-
крытием.

1 Кобылкин Д.Н. Ямало-Ненецкий Автономный округ – форпост России в Арктике. Крайний Север – 
начало России // Российская Арктика – территория права: альманах / Т.Я. Хабриева, Д.Н. Кобылкин, 
В.П. Емельянцев и др.; отв. ред. Т.Я. Хабриева. М., 2014. С. 14.
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Очевидно, что развитие транспортного субпространства Аркти-
ческого региона требует анализа ранее предлагаемых, но не реали-
зованных проектов, разработки новых транспортных схем с учетом 
инновационных подходов и реальных инвестиционных проектов.

Энергетический вектор представляет собой особый стратегиче-
ский интерес России. В уникальном ресурсном потенциале Арктики 
минеральные ресурсы занимают приоритетное положение. Соот-
ветственно в их совокупности акценты сделаны на углеводородные 
источники шельфовых месторождений. По прогнозу ВНИГРИ, до-
бычной потенциал арктических морей к 2020 г. достигнет по нефти 
23–40 млн т (главным образом за счет ресурсов Печорского моря), по 
газу – около 150 млрд куб. м (за счет ресурсов Баренцева и Карского 
морей). Однако, как отмечают эксперты, «тезис о высокой масштаб-
ности запасов нефти в России весьма сомнителен. Попытки найти ни-
шу для поставок российской нефти из арктических месторождений, 
отличающихся повышенными затратами1, малоперспективны»2. Та-
ким образом, актуальной задачей становится вовлечение в экономику 
ресурсов природного газа российской Арктики3. Прогнозные оценки 
изменения климата позволяют говорить о том, что разработка место-
рождений в Арктической зоне в перспективе может стать менее экс-
тремальной.

Транспортировка газового сырья сопряжена с созданием новых и 
модернизацией имеющихся инфраструктурных объектов в АЗ РФ. 
Так, речь идет о строительстве заводов по производству сжиженного 
природного газа (далее – СПГ) на Кольском полуострове и на полуо-
строве Ямал. Эти проекты являются не только составляющими инно-
вационного развития России, но и геоэкономическим аргументом рас-
ширения российских позиций на углеводородных рынках, поскольку 
основными потребителями СПГ (90%) являются Япония и Республика 
Корея.

К числу основных энергоресурсных инвестиционных проектов, со-
гласно документам государственного стратегического планирования, 
относятся «Освоение Тимано-Печорской нефтегазоносной провин-
ции», «Освоение Штокмановского газоконденсатного месторожде-
ния», «Комплексное освоение месторождений углеводородов полу-
острова Ямал и прилегающих акваторий», «Освоение нефтегазового 
потенциала Гыданьского полуострова».

1 Это подтверждают современные оценки инвестиционных аналитиков в области топливно-энергетиче-
ского комплекса. См. подробнее: Касаев Э. Мегапроект? Остановить! // Эксперт. 2014. № 47. С.48–49.

2 Пространственные и временные тенденции социально-экономических процессов на российском Се-
вере / отв. ред. В.Н. Лаженцев. Москва – Сыктывкар, 2012. С. 74.

3 Если АЗ РФ удастся расширить до 350 миль, то суммарные ресурсы углеводородов континентального 
шельфа составят около 100 млрд т условного топлива, из которых 80% приходится на природный газ.
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Отдаленная перспектива – вовлечение в промышленный оборот 
возобновимых энергоисточников (ВИЭ) Арктики на основе исполь-
зования ветровой, солнечной, геотермальной, циркуляционной океа-
нической, волновой, гравитационной энергии. Эти концепты требуют 
технологических инноваций.

Очевидная тенденция – повышение наукоемкости производства 
природного сырья. Особенно высокотехнологичным проектом являет-
ся разработка морских природных объектов – источников углеводо-
родного сырья. В настоящее время ни одна страна в мире не обладает 
абсолютно надежными технологиями его добычи.

Политический вектор освоения арктического пространства фор-
мируется тремя уровнями условий и факторов: национальным, над-
национальным (глобальным) и субнациональным (региональным).

Национальный уровень в целом связан с выстраиванием новой 
системы глобальной, национальной, региональной безопасности, а 
также с приоритетами социально-экономического развития АЗ РФ. 
Национальная арктическая политика закреплена в ряде документов: 
Основы государственной политики в Арктике на период до 2020 года 
и дальнейшую перспективу (2008 г.), Стратегия развития Арктиче-
ской зоны Российской Федерации1 и обеспечения национальной без-
опасности до 2020 года» (2013 г.). Механизм реализации арктической 
Стратегии включает разработку схемы расселения и развития произ-
водительных сил в АЗ РФ, госпрограмму «Социально-экономическое 
развитие АЗ РФ на период до 2020 года» (проект), стратегический 
план по развитию Арктической зоны РФ (2013 г.). В качестве ключе-
вых задач управления АЗ РФ выделены следующие: комплексное ос-
воение региона, создание современной инфраструктуры, обеспечение 
экологической безопасности, охрана государственной границы.

Главным современным механизмом реализации арктической Стра-
тегии выступает подпрограмма «Экономическое и социальное разви-
тие АЗ РФ на 2012–2020 годы в рамках госпрограммы «Региональная 
политика и федеративные отношения»2. Основная ее цель – создание 
институциональных условий для релизации государственной поли-
тики Российской Федерации в Арктике, объявленной Основами, в 
интересах улучшения стандартов качества жизни населения, полно-
ценного раскрытия человеческого капитала, перехода к инновацион-
ной траектории устойчивого роста, повышения конкурентоспособно-
сти макрорегиона в мировой системе разделения труда, эффективной 

1 Площадь территории АЗ РФ составляет 3,7 млн кв. км, население – 2,3 млн человек. В этом регионе, по 
оценкам экспертов, сосредоточено 80% российских запасов газа, 70% нефти и 50% угля. В настоящее 
время АЗ РФ не является отдельным субъектом государственного управления.

2 Госпрограмма утверждена постановлением Правительства РФ от 15 апреля 2014 г. № 307.
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интеграции приарктических территорий в российское и глобальное 
социальное и экономическое пространства. Таким образом, к насто-
ящему времени в целом сформирована система документов государ-
ственного стратегического планирования1 развития АЗ РФ.

Применение стандартных инструментов государственной эконо-
мической политики в Арктическом макрорегионе указывает на по-
требность дифференцированного подхода к регионам, входящим в 
АЗ РФ2.

Применение кластерного подхода в экономической политике весь-
ма целесообразно с позиций сглаживания конфликта интересов на 
территории АЗ РФ, где действуют такие акторы, как государство 
(в лице федеральных и региональных органов, а также органов мест-
ного самоуправления), организационные структуры гражданского 
общества, деловые и научные круги, коренные народы европейского 
Севера, севера Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
Содержание экономических кластеров определяется в целом природ-
но-ресурсным акцентом (освоение континентального шельфа).

Однако для АЗ РФ очевидна также потребность в создании интел-
лектуальных территорий – опытно-экспериментальных площадок, 
технопарков, технико-внедренческих зон3. Переход к инновационно-
му сценарию развития АЗ РФ предполагает тесное сотрудничество 
полярных стран по широкому спектру направлений, в том числе в со-
вместном освоении крупных месторождений шельфа. Решение задач 
развития АЗ РФ на инновационной основе актуализирует использо-
вание потенциала перспективных форм пространственной организа-
ции экономики – особых экономических зон, региональных класте-
ров, зон опережающего развития, центров трансферта технологий, 
технопарков, центров содействия энергоэффективности, бизнес-ин-
кубаторов, промышленных парков. В целях обеспечения устойчиво-
го развития макрорегиона очевидна необходимость выделения в нем 
целостных природно-хозяйственных систем.

Проблемным участком государственной арктической политики 
остается формирование институциональной политики. В частности, 
речь идет об институтах развития, необходимых для разрешения 
конфликтных ситуаций, которые образуются в связи с наличием раз-

1 Стратегическое планирование – это выбор целей и ориентиров, определение желаемого будущего 
территории, стратегии и направлений развития, которые будут обеспечивать ее конкурентоспособ-
ность.

2 Так, например, за Мурманской областью признается определяющая роль в реализации национальных 
интересов России в Арктике и достижении главных целей государственной арктической политики Рос-
сийской Федерации.

3 К 2020 году доля инновационных предприятий составит около 10% (с 0,6% в настоящее время). Удель-
ный вес инновационной продукции в общем объеме промышленного производства возрастет с 1 до 
15%.
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ных интересов у сторон и субъектов, вовлеченных в процесс освоения 
Арктики и проекты ее социально-экономического развития.

Наднациональный (глобальный) уровень политического вектора 
формируется следующими вызовами и императивами:

1. Истощение запасов полезных ископаемых континентальной ча-
сти Земли трансформирует структуру мирового энергообеспечения, 
что обусловливает необходимость освоения минеральных и особенно 
энергетических ресурсов арктического континентального шельфа. 
Перспективы экономического развития арктических территорий оз-
начают позиционирование нашего государства и его ведущих компа-
ний на этом пространстве. Эти перспективы должны поддерживаться 
конкурентными преимуществами – инновационными технологиями 
для освоения природных ресурсов, инфраструктурными системами, 
связанными с транспортировкой добытого природного сырья.

2. Разработка норм международного морского права должна осу-
ществляться при активном участии России. Глобализация миро-
вой экономики стимулирует создание нового межконтинентального 
маршрута между Европой и Азией. Модернизация Северного мор-
ского пути – это необходимое условие укрепления международных 
позиций России как морской державы. В результате глобальных 
климатических изменений, которые прогнозируют эксперты, на гла-
венствующие позиции в структуре всемирной торговли могут выйти 
товаропотоки, проходящие через высокоширотные транспортно-ком-
муникационные магистрали Арктики.

3. Приарктическими государствами активно развивается высоко-
доходный (в некоторых странах – бюджетоформирующий) турист-
ско-рекреационный бизнес. Для России арктический туризм пока не 
является приоритетным направлением деятельности.

4. Согласно прогнозам Всемирной продовольственной организации 
ООН в ближайшее время ожидается рост спроса на продукцию мор-
ского промышленного рыболовства, в производстве которой Аркти-
ческий макрорегион играет заметную роль. Однако промысел водных 
биологических ресурсов в конвенционных районах Мирового океана 
(особенно за пределами их действия) уже повсеместно наращивается. 
В связи с этим ведущие морские державы сосредотачивают управ-
ленческие усилия в целях преодоления конфликтности между раз-
личными видами океанопользования. В этих условиях Россия должна 
активно действовать в Арктике. Необходимо транслировать отмечен-
ные выше позиции в национальной и региональной политиках.

Региональный (субнациональный) уровень политического векто-
ра отражает атрибуты региональной политики, включая построение 
траекторий развития арктических регионов – субъектов Российской 
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Федерации. В числе общих для них задач следующие: привлечение 
инвестиций; создание благоприятного инвестиционного климата для 
освоения шельфовых месторождений; обеспечение безопасности и 
устойчивости существования местных сообществ в экстремальных 
природных условиях; формирование законодательного обеспечения 
инвестиционной деятельности для создания преференциального ре-
гионального режима инвестициям; формирование и реформирование 
инвестиционной инфраструктуры и системы структурно-организа-
ционных форм региональных институтов развития.

Следует подчеркнуть, что в Арктическом регионе еще на стадии 
территориального планирования при выборе хозяйственной деятель-
ности требуется тщательное обоснование и сохранение баланса меж-
ду развитием промышленности, связи, транспорта, с одной стороны, 
и рациональным природопользованием, с другой1.

Общими инструментами реализации стратегических решений в 
регионах АЗ РФ являются новейшие технологии, производственная 
и инфраструктурная модернизация, использование новых техни-
ческих решений. В рамках федерального законодательства Аркти-
ческий регион России может развивать свои пилотные проекты по 
новым технологиям, альтернативным источникам энергии, экологи-
ческому туризму2.

Комплексные стратегии и программы социально-экономического 
развития арктических субъектов Российской Федерации и муници-
пальных образований с приморским положением включают в каче-
стве самостоятельного компонента разработку программ комплекс-
ного развития приморских территорий и прибрежных акваторий. 
Это направлено на реализацию принципа единого природно-хозяй-
ственного комплекса и повышение эффективности государственного 
управления морской деятельностью России за счет сглаживания кон-
фликтных интересов между видами морской деятельности и между 
субъектами хозяйствования3.

Наиболее существенными в ряду недостатков региональных 
стратегий являются недооценка перспектив межрегионального вза-
имодействия и игнорирование (неучет) экстернальных эффектов 

1 См.: Боголюбов С.А. Особенности природопользования и охраны окружающей среды на российском 
Севере // Российская Арктика – территория права: альманах / Т.Я. Хабриева, Д.Н. Кобылкин, В.П. Еме-
льянцев и др.; отв.ред. Т.Я. Хабриева. М., 2014. С. 205.

2 См.: Сиваков Д.О. Хозяйственная деятельность в полярных условиях: экологические риски и задачи 
правового регулирования // Российская Арктика – территория права: альманах / Т.Я. Хабриева, Д.Н. 
Кобылкин, В.П. Емельянцев и др.; отв.ред. Т.Я. Хабриева. М., 2014. С. 218.

3 В частности, речь идет о конфликте между развитием морского туристско-рекреационного бизнеса и 
морепромышленного производства. Анализ приоритетов долгосрочного развития рыбопромышлен-
ного и топливно-энергетического комплексов России позволяет прогнозировать назревающий кон-
фликт между промышленным рыболовством и освоением нефтегазовых месторождений на континен-
тальном шельфе за одни и те же акватории.
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(комплексообразующих и мультипликативных эффектов за счет 
кооперации между видами хозяйственной деятельности, в частно-
сти в совместном освоении и использовании пространств и ресурсов 
океана).

В заключение необходимо подчеркнуть следующее:
1) выбор векторов пространственного развития Арктического 

макрорегиона обусловлен формированием и организацией приори-
тетных пространственных слов, пространственных структур и про-
странственных связей; как очевидно, этот процесс требует комплекс-
ного подхода и междислинарных знаний;

2) с теоретических позиций современной экономики простран-
ственное развитие Арктики опирается на новую экономическую те-
орию – теорию эндогенного экономического роста: «модели эндоген-
ного роста и их политическая поддержка наглядно демонстрируют 
новую природу государственного вмешательства, где знанию отво-
дится ключевое место» 1;

3) при освоении северо-арктического пространства, по мнению уче-
ных-экспертов2, важно исходить из двух основополагающих принци-
пов –глобальности3 и суверенности4. Целесообразно, по нашему мне-
нию, включить в рассмотрение третий принцип – устойчивость. Он 
позволит осваивать (развивать) арктическое пространство страны с 
интегральных позиций. Данный подход заложен в Стратегии нацио-
нальной безопасности Российской Федерации до 2020 года5;

4) необходимы мониторинг и периодическая корректировка наме-
ченных стратегий и программ развития как всего Арктического ма-
крорегиона, так и регионов – субъектов, входящих в АЗ РФ, исходя 
из зарубежного и отечественного опыта хозяйствования в условиях 
Севера, климатических изменений, конъюнктуры мировых рынков 
природного сырья, научных достижений. Как отмечают ведущие ми-
ровые эксперты6, в свете формирования парадигмы третьей промыш-
ленной революции речь идет о смещении акцента развития с эффек-
тивности на устойчивость.

1 Горц А. Нематериальное. Знание, стоимость и капитал. М., 2010. С. 192.
2 Пространственные и временные тенденции социально-экономических процессов на российском Се-

вере / отв. ред. В.Н. Лаженцев. Москва – Сыктывкар, 2012. С. 73.
3 Российский Север и Арктика являются составной частью мирового Севера и Арктики, и все процессы 

в этом макрорегионе необходимо исследовать с учетом международных тенденций и нормативных ак-
тов, расстановки действующих здесь сил.

4 Российский Север и Арктика являются важнейшей частью национальной социально-экономической 
системы, и все меры регулирования должны быть направлены на защиту национальных интересов и 
суверенитета Российской Федерации.

5 Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 537 выделены сферы жизнедеятельности, позволяющие 
структурировать пространство России на интегральных принципах.

6 См.: Рифкин Дж. Третья промышленная революция: как горизонтальные взаимодействия меняют энер-
гетику, экономику и мир в целом / Дж. Рифкин; пер. с англ. М., 2014. С. 10.
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Освоение русскими людьми приарктического и арктического ре-
гионов началось на самых ранних этапах истории русского го-
сударства1.

Соответственно, уже государственные образования Древней Руси 
заключали с соседними державами соглашения и договоры, направ-
ленные на разграничение владений в арктической зоне2.

В XVI–XVII веках экономический потенциал этих огромных тер-
риторий был понятен и в России, и в странах Западной Европы. От-
дельные арктические территории упоминаются в договорах и согла-
шениях Московского государства со странами Западной Европы, как, 
например в Тявзинском договоре со Швецией 1595 г.3

1 См.: Визе В.Ю. Моря российской Арктики: очерки по истории исследования: в 2 т. Т. 1. М., 2008. 
С. 12–29. 

2 Соглашения князя Ярослава Мудрого и норвежского короля Олафа Трюкесона XI в., Договор между 
Новгородской вечевой республикой и Норвежским королевством 1251 г., Ореховский (Ореховецкий) 
договор Новгорода со Швецией 1323 г. и др. 

3 См.: Повал Л.М. Российско-норвежские соглашения о разделе арктических пространств // Арктика и 
Север. № 6. 2012. С. 2; Шаскольский И.П. Борьба Руси за сохранение выхода к Балтийскому морю в XIV 
веке. Л., 1987. С. 166. 
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Правительство Российской империи, однако, долгое время считало 
освоение Севера делом хотя и нужным, но не первоочередным, а глав-
ное – крайне затратным, поэтому далеко не всегда проявляло твер-
дость в отстаивании арктических владений.

Однако в конце XIX – начале ХХ в. бурное развитие экономики и 
рост военной мощи ведущих держав Европы актуализировали вопрос 
о богатствах Русского Севера, а также о роли северных территорий и 
вод в обеспечении военной безопасности России. В 1880–1990-е годы 
в российских правящих кругах и обществе велась острая полемика 
о необходимости экономического развития Севера и одновременно о 
создании в Ледовитом океане сильного военного флота и баз. Такую 
точку зрения высказывали А.Е. Конкевич (Беломор)1, В.Н. Семенко-
вич, анонимный автор статьи «Переписка о флоте», который утверж-
дал, что «операционными базисами для наших крейсерских операций 
должны быть Владивосток и порт на Мурмане»2, а также многие воен-
ные, географы, экономисты. В 1893 году сложилась практика отправ-
ки русских военных кораблей с Балтики на Север для охраны русских 
промыслов от иностранных браконьеров. Командиры кораблей были 
снабжены особой инструкцией, в которой, в частности, очерчивались 
пределы российских вод в Арктике.

Активным сторонником освоения Мурмана был С.Ю. Витте. В 1894 го-
ду он, находясь на должности министра финансов, совершил поездку 
на Мурман с целью найти место для строительства военно-морской 
базы. По возвращении С.Ю. Витте доложил императору Александру 
III, что удобным местом для создания военно-морской базы являет-
ся Екатерининская гавань3. Однако планы министра оказались реа-
лизованными лишь частично: на берегах гавани был действительно 
сооружен порт – Александровск-на-Мурмане, но не военный, а ком-
мерческий.

В годы Первой мировой войны военно-экономическое значение Се-
вера для России ни у кого не вызывало сомнений. Именно здесь, через 
акваторию Баренцева моря пролегли коммуникации, по которым про-
изводилась доставка в Россию военной техники, боеприпасов, оружия 
из союзных стран. В июне 1916 г. для обеспечения союзных грузовых 
операций начинается создание флотилии Северного Ледовитого оке-
ана, оперативной базой которой сначала являлся Александровск, а 
затем Мурманск.

1 Конкевич А.Е. Военный порт на Мурмане // Русский вестник. Т. 205. 1889. № 12. С. 80–82. 
2 Русское судоходство. 1893. № 136–137. С. 15. 
3 См.: Витте С.Ю. Из истории вопроса об устройстве военного порта на Мурмане // Прошлое и настоя-

щее. Вып. 1. Л., 1924. С. 25–39. 
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Неслучайно именно в годы Первой мировой войны Россией был 
принят документ, четко определявший статус земель, расположен-
ных в российской Арктической зоне. 20 сентября 1916 г. МИД Рос-
сийской империи направило зарубежным державам ноту, в заклю-
чительной части которой говорилось: «Императорское правительство 
пользуется случаем, чтобы отметить, что оно считает также состав-
ляющими нераздельную часть Империи острова Гериетта, Жанетта, 
Бенетта, Геральда и Уединения, которые вместе с островами Новоси-
бирскими, Врангеля и иными, расположенными близ азиатского побе-
режья Империи, составляют продолжение к северу континентальной 
платформы Сибири. Императорское правительство не сочло нужным 
включать в настоящую нотификацию острова: Новая Земля, Колгуев, 
Вайгач и иные различных размеров, расположенные близ европей-
ского побережья Империи, в виду того, что их принадлежность к тер-
ритории Империи является общепризнанной в течение столетий»1.

В 1924 году Народный комиссариат иностранных дел СССР ме-
морандумом признал и подтвердил положения ноты 1916 г. Никаких 
возражений иностранных государств на меморандум не последова-
ло. В апреле 1926 г. Президиум ЦИК СССР принял Постановление 
«Об объявлении территорией Союза ССР земель и островов, распо-
ложенных в Северном Ледовитом океане», которое также никем не 
оспаривалось.

Геополитическая, экономическая, военная значимость Арктиче-
ского региона ярко проявилась в годы Второй мировой войны.

Начало XXI в. ознаменовалось стремительным ростом интереса к 
Арктике со стороны мировых держав, причем не только приаркти-
ческих. Этому способствовал ряд причин, в том числе развитие воз-
можностей по использованию богатых ресурсов региона, некоторые 
перемены мирового климата, способствующие росту эффективности 
арктических морских коммуникаций. В настоящее время проблемы 
Арктики привлекают внимание широкого круга специалистов, в том 
числе военного ведомства.

20 декабря 2012 г. в филиале Музея Мирового океана в Санкт-Пе-
тербурге «Ледокол «Красин»» прошла научная конференция «Рус-
ский Север в военно-морском и экономическом отношениях», орга-
низованная командованием Западного военного округа, руководством 
Научно-исследовательского института (военной истории) академии 
Генерального штаба, научными отделами музеев Арктики и Антар-
ктики и «Ледокол «Красин»».

1 Цит. по: Вылегжанин А.Н., Матишов Г.Г., Моргунов Б.А., Соколова Е.А. Международно-правовая квали-
фикация морских районов в качестве исторических вод (теория и практика государств). М., 2012. С. 50. 
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В ходе работы конференции эксперты разной специализации (по-
литологи, историки, экономисты, экологи, географы, геологи, мете-
орологи, ученые технических специальностей, военные аналитики) 
обсудили актуальные вопросы защиты национальных интересов Рос-
сии в Арктике. Командующий войсками Западного военного округа 
генерал-полковник А.А. Сидоров отметил: «Уход в прошлое после 
распада СССР блокового противостояния создавал иллюзии начала 
некоей бесконфликтной эпохи. Иллюзии растаяли довольно быстро. 
В немалой степени этому способствовали объективные причины: рез-
кие, быстрые климатические изменения создали совершенно иные 
возможности для освоения богатств Арктики, в том числе и в ее рос-
сийском секторе. Число государств, заинтересованных в получении 
доступа к этим богатствам, стало расти. Возрастать стали и риски для 
национальной безопасности России. Решение задачи ее упрочения не 
сводится, однако, только к усилению российского военного присут-
ствия в регионе. Эта задача многогранна, она требует анализа ком-
плекса сложных и взаимосвязанных проблем…»1.

Развитие событий в Арктическом регионе и вокруг него в течение 
2013 г. помогло определить тему для очередной конференции, состо-
явшейся 4 декабря 2013 г. в Санкт-Петербурге: «Обеспечение нацио-
нальных интересов России в Арктике: проблемы и перспективы». 
В центре внимания участников были вопросы, связанные с безопас-
ностью как основой национальных интересов Российской Федерации. 
Однако при этом в выступлениях и докладах было отражено все раз-
нообразие проблем безопасности и подчеркнута неизбежная в совре-
менном мире взаимозависимость ее военных аспектов с другими, в 
том числе правовыми, измерениями2.

Важнейшим фактором поддержания стабильности в межгосудар-
ственных отношениях является неукоснительное соблюдение догово-
ров и соглашений, касающихся вопросов ограничения вооружений и 
укрепления мер доверия в военной области.

В настоящее время на территории Западного военного округа (да-
лее – ЗВО), а значит, и в российской Арктике, действуют следующие 
договоры и соглашения, регулирующие данную сферу взаимоотно-
шений:

1) Договор между Российской Федерацией и Соединенными Шта-
тами Америки о мерах по дальнейшему сокращении и ограничению 
стратегических наступательных вооружений (СНВ-3);

2) Договор об обычных вооруженных силах в Европе (Договор об 
ОВСЕ);

1 Там же. 
2 Труды научно-исследовательского отдела Института военной истории. Т. 9. Кн. 1. СПб., 2014.
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3) Венский документ переговоров по мерам укрепления доверия и 
безопасности (ВД);

4) Договор по открытому небу (ДОН);
5) Документ «Глобальный обмен военной информацией» (ГОВИ).
Действуют также двусторонние соглашения с группой государств 

(Финляндия, Латвия) в рамках Венского документа в пределах гра-
ниц бывшего Ленинградского военного округа и Калининградской об-
ласти.

Договор о СНВ был подписан Президентами Российской Федера-
ции и Соединенных Штатов Америки в апреле 2010 г. и предусматри-
вает:

– проведение инспекций 1 и 2-го типа на объектах России и США, 
имеющих стратегический компонент;

– обмен информацией в соответствии с Протоколом о количестве, 
местах расположения и хранения стратегических компонентов и сту-
пеней носителей;

– обмен телеметрической информацией.
Инспекции 1-го типа проводятся на базах подводных лодок со сле-

дующими целями: 1) подтверждение точности заявленных данных о 
количествах и типах развернутых и неразвернутых БРПЛ1, развер-
нутых и неразвернутых ПУ БРПЛ2; 2) подтверждение того, что пе-
реоборудованные пусковые установки БРПЛ не подверглись обрат-
ному переоборудованию и остаются неспособными произвести пуски 
БРПЛ.

Инспекции 2-го типа проводятся в местах складского хранения, 
ремонта, загрузки баллистических ракет подводных лодок и на ис-
пытательных полигонах со следующими целями: 1) подтверждение 
точности заявленных технических характеристик, данных о количе-
ствах и типах неразвернутых БРПЛ; 2) подтверждение факта перео-
борудования или ликвидации СНВ.

Кроме того, каждая из сторон имеет право проводить инспекции на 
ранее заявленных объектах с целью подтверждения, что объекты не 
используются по своему прежнему предназначению.

Всего подлежит инспекциям в Российской Федерации 38 объек-
тов (16 объектов по 1 типу и 22 по 2 типу), из них в Западном военном 
округе – 17 объектов.

По видам (родам) Вооруженных сил объекты подразделяются сле-
дующим образом: РВСН3 – 21 объект; Космические войска – 3 объекта 
(все в ЗВО); Военно-воздушные силы – 3 объекта; Роскосмос – 3 объ-

1 БРПЛ – баллистические ракеты подводных лодок. 
2 ПУ БРПЛ – пусковые установки баллистических ракет подводных лодок. 
3 РВСН – Ракетные войска стратегического назначения. 
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екта; ВМФ – 8 объектов, из них на Северном флоте (ЗВО) – 6 объек-
тов.

Договор об обычных вооруженных силах в Европе (ДОВСЕ) был 
подписан в Париже 19 ноября 1990 г. 22 государствами-участника-
ми. В настоящее время в реализации Договора об ОВСЕ участвуют 
30 стран. Основные цели договора сформулированы следующим об-
разом:

– недопущение внезапного применения военной силы или угрозы 
военной силы;

– предотвращение военных конфликтов в Европе;
– достижение большей стабильности и безопасности на континенте;
– установление безопасного и стабильного баланса обычных во-

оруженных сил в Европе и значительного снижения возможности 
стран-участников по созданию наступательных группировок в целях 
развертывания крупномасштабных военных действий.

Договор охватывает территорию от Атлантики до Урала. Для Рос-
сии район применения включает всю территорию к западу от Ураль-
ских гор: Республика Коми, Ненецкий автономный округ, Архангель-
ская область, Республика Карелия, Мурманская область.

В апреле 2007 г. Президент России В.В. Путин заявил о целесоо-
бразности объявления Россией моратория на исполнение данного До-
говора в силу того, что некоторые страны НАТО его не ратифициро-
вали или не присоединились к нему.

13 июля 2007 г. в связи с исключительными обстоятельствами, за-
трагивающими интересы национальной безопасности России и тре-
бующими принятия безотлагательных мер, Президент России издал 
Указ № 872 «О приостановлении Российской Федерацией действия 
Договора об обычных вооружениях и связанных с ними международ-
ных Договоров»1.

Венский документ (ВД) был принят в 1994 г. и переиздан на 665-м 
пленарном заседании Форума ОБСЕ в г. Вене 30 ноября 2011 г. Основ-
ное предназначение ВД заключается в укреплении доверия, безопас-
ности и сотрудничества в Европе. Он предполагает:

– ежегодный обмен военной информацией (об организации воору-
женных сил от полка/бригады и выше, их численности, а также об 
основных типах вооружения, военной техники их количествах);

– инспекционную деятельность по проверке представленной воен-
ной информации;

– обеспечение транзита;
– наблюдение за военной деятельностью, а также другие меры до-

верия в военной области.

1 Российская газета. 2007. № 4415.
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Договор по открытому небу (ДОН) был подписан в г. Хельсинки 
24 марта 1992 г. В настоящее время участниками Договора являются 
33 государства, входящие в ОБСЕ.

Договор предоставляет право государствам-участникам совер-
шать облеты территорий друг друга для наблюдения за военной де-
ятельностью в рамках обязательств, принятых сторонами на себя в 
ОБСЕ, и определяет механизм реализации этого права.

18 апреля 2001 г. Государственная Дума РФ ратифицировала До-
говор по открытому небу. 15 мая 2001 г. Совет Федерации одобрил, а 
26 мая 2001 г. Президент РФ подписал Федеральный закон № 57-ФЗ 
«О ратификации Договора по открытому небу». Договор вступил в си-
лу с 1 января 2002 г. (после сдачи ратификационной грамоты Россией). 
Цели договора следующие:

– способствовать углублению доверия путем открытости и про-
зрачности в вопросах военной деятельности;

– способствовать облегчению контроля над выполнением суще-
ствующих и будущих соглашений об ограничении вооружений;

– способствовать предотвращению конфликтов и урегулированию 
кризисных ситуаций.

Кроме того, предусмотрено применение этого договора и в иных об-
ластях, например в области защиты окружающей среды.

Государства – участники ОБСЕ в декабре 1994 г. одобрили Доку-
мент «Глобальный обмен военной информацией», который полити-
чески обязателен и вступил в силу с 1 января 1995 г. Этим документом 
устанавливается обмен данными, которые охватывают обычные воо-
руженные силы государств – участников ОБСЕ (сухопутные войска, 
войска ПВО, военно-воздушные силы, военно-морской флот), нахо-
дящиеся как на национальной территории, так и за ее пределами, то 
есть в любой точке земного шара:

– данные об обычных вооружениях и технике в категориях: бое-
вые танки, боевые бронированные машины, танковые мостоукладчи-
ки, пусковые установки противотанковых управляемых ракет, само-
ходная и буксируемая артиллерия (калибр 100 мм и выше), самолеты, 
вертолеты, боевые надводные корабли полным водоизмещением бо-
лее 400 т и подводные лодки водоизмещением более 50 т, данные о 
поступившей на вооружение военной технике этих категорий нацио-
нального производства и импортированной в предыдущий календар-
ный год;

– данные о личном составе.
Помимо вышеуказанных договоров и соглашений на территории 

округа в рамках Венского документа действует Соглашение между 
группой прибалтийских государств (Россия, Латвия, Финляндия).
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Наглядным примером добросовестного исполнения Россией при-
нятых на себя в соответствии с указанными договорами и соглаше-
ниями обязательств является проведение на ее территории инспек-
ций.

За прошедшие годы офицерами отдела по обеспечению реализа-
ции договоров Западного военного округа во взаимодействии с раз-
личными министерствами и ведомствами Российской Федерации 
проделана большая работа, накоплен уникальный опыт в решении 
задач по обеспечению выполнения международных договоров и со-
глашений в области ограничения вооружений и укрепления мер до-
верия.

Первая инспекция на территории округа была проведена 5 сентя-
бря 1991 г. г. в районе п. Печенга (Мурманская область).

По состоянию на февраль 2008 г., отделом были приняты 324 ин-
спекции из 26 государств – участников договоров (в том числе 228 ин-
спекций по Договору об ОВСЕ, 68 – по ВД-99, 1 – по РСМД).

5
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Диаграмма 1. анализ инспекций, проведенных на территории  
ленинградского военного округа (2000–2008 гг.)

В 2012 году на территории и над территорией Западного военного 
округа было проведено 36 иностранных инспекций. Их распределение 
по договорам представлено на диаграмме 1.

Таким образом, 7 инспекций было проведено США по договору 
СНВ-3, 8 инспекций – государствами ОБСЕ по условиям Венского до-
кумента, 21 инспекция согласно Договору по открытому небу – ино-
странными инспекциями. По договору ДОВСЕ инспекций не проводи-
лось.

На диаграмме 2 представлена государственная принадлежность 
иностранных военных инспекций 2012 г.: США провели 21 инспек-
цию, Швеция – 3, Финляндия – 3, Норвегия – 2, Дания – 1.
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Диаграмма 2. анализ проведения инспекций  
государствами – участниками международных договоров  

и соглашений на территории ленво (2000–2008 гг.)

В качестве конкретного примера работы иностранной военной ин-
спекции может быть приведена работа инспекции Республики Фин-
ляндия по оценке 98-го смешанного авиационного полка 15 октября 
2014 г. в г. Мончегорске Мурманской области. 14 октября 2014 г. груп-
па по оценке прибыла в аэропорт Санкт-Петербурга в 12.35 и встре-
тилась с группой сопровождения от российской стороны. Группа по 
оценке прошла таможенные и пограничные процедуры быстро и в 
упрощенной форме. Вечером 14 октября группы прибыли в Мурманск 
самолетом и оттуда переехали на автобусе в Мончегорск.

15 октября в 9.30 группа по оценке была встречена командиром 
98-го смешанного авиационного полка. В комнате совещаний штаба 
командир провел брифинг об истории, задачах и вооружении полка.

Группа посетила взлетную полосу, площадку перед ангаром, ангар 
и ремонтные сооружения. Группа могла свободно осмотреть все соору-
жения базы, авиасимулятор, санчасть, расположения, классы и склады 
хранения. Кроме того, группе была предоставлена возможность погово-
рить с солдатами и увидеть, какие задачи они выполняют. Группе было 
разрешено фотографирование, скрытых объектов обнаружено не было.

Мероприятия по оценке были завершены 15 октября в 18.30.
16 октября для группы была организована культурная програм-

ма в г. Мурманске, 17 октября – в г. Санкт-Петербурге с посещением 
Военно-исторического музея артиллерии, инженерных войск и войск 
связи. 17 октября в 20.35 группа покинула Россию.
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В официальном заключении, сделанном группой, отмечено: «Груп-
па была поражена допуском во все помещения авиационного полка и 
возможностью поговорить с личным составом. Группа сопровождения 
была профессиональной, хорошо подготовленной. Не было запреще-
ния на фотографирование. Весь визит проводился в абсолютно от-
крытой атмосфере.

Финляндия подтверждает, что Российская сторона полностью со-
блюдает свои обязательства по ВД-11 в области предоставления ин-
формации по вооруженным силам и планам развертывания систем 
вооружений!

Финляндия благодарит Российскую Федерацию за сотрудниче-
ство в течение визита».

Таким образом, договоры работают, что в значительной мере обе-
спечивает безопасность и стабильность, способствует углублению до-
верия, гарантирует открытость и прозрачность в вопросах военного 
сотрудничества, в том числе в Арктическом регионе.

В то же время необходимо отметить, что иностранные военнос-
лужащие, участвующие в проведении инспекций воинских частей и 
соединений, дислоцирующихся на Кольском полуострове, проявля-
ют повышенный интерес к особенностям подготовки и повседневной 
жизнедеятельности личного состава в условиях Арктики. Данный 
факт демонстрирует актуальность данной проблемы для военно-по-
литического руководства арктических и приарктических государств. 
Так, в настоящее время осуществляется процесс реформирования 
Вооруженных сил Финляндии, и одним из главных пунктов его про-
граммы является адаптация оснащения частей и подразделений, а 
также системы материально-технического обеспечения для функ-
ционирования в условиях Севера. Активно развиваются совмест-
ные программы организации оборонного сотрудничества северных 
государств – НОРДЕФКО. Следует подчеркнуть, что, несмотря на 
активное обсуждение проблемы милитаризации Арктики Россией, 
руководство других арктических государств предпринимает реши-
тельные шаги, направленные на совершенствование возможностей 
применения национальных вооруженных сил в условиях полярных 
широт. Подобная тенденция в очередной раз свидетельствует о при-
меняемой на геополитической арене практике «двойных стандартов» 
и подчеркивает важность соблюдения норм международного права 
всеми участниками процесса освоения Арктики.
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Правовые асПекты  
Поисково-сПасательного 
обесПечения морской  
деятельности россии  
в арктике

в.н. илюхин,
главный научный сотрудник

НИИ спасания и подводных технологий ВУНЦ ВМФ
«Военно-морская академия»,

доктор технических наук, профессор

Актуальность заявленной темы определена Стратегией развития 
Арктической зоны РФ и обеспечения национальной безопасно-
сти на период до 2020 года (далее – Стратегия), которая разра-

ботана во исполнение Основ государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспек-
тиву, утвержденных Президентом Российской Федерации 18 сентября 
2008 г. № Пр-1969.

История освоения Арктики нашей страной неразрывно связана с 
поиском и спасанием людей в этом регионе. В качестве примера мож-
но привести героическую эпопею спасания 104 челюскинцев в фев-
рале–апреле 1934 г. и ряд других поисково-спасательных операций.

На первом этапе реализации Стратегии (до 2015 г.) должно быть 
обеспечено создание необходимых условий для укрепления нацио-
нальной безопасности путем комплексного развития Арктической 
зоны Российской Федерации (далее – АЗ РФ), включая совершен-
ствование нормативно-правовой базы и повышение эффективности 
государственного управления, координации деятельности всех за-
интересованных субъектов государственной политики Российской 
Федерации в Арктике, разработку и реализацию мер экономического 
стимулирования, активное привлечение государственных институ-
тов развития. Учитывая все возрастающую интенсивность судоход-
ства по трассе Северного морского пути, требования Федерального 
закона от 9 февраля 2007 г. № 16-ФЗ «О транспортной безопасности»1 
и перспективы освоения нефтегазовых месторождений на шельфе 
АЗ РФ, а также подписанное в мае 2011 г. международное восьмисто-
роннее Соглашение о сотрудничестве в авиационном и морском по-

1 СЗ РФ. 2007. № 7. Ст. 837.
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иске и спасании в Арктике, федеральные органы исполнительной 
власти (далее – ФОИВ) уделяют значительное внимание развитию 
системы комплексной безопасности для защиты территорий, населе-
ния и критически важных объектов АЗ РФ от чрезвычайных ситуа-
ций природного и техногенного характера, в том числе при разработке 
и реализации проектов в области изучения и освоения арктического 
континентального шельфа и прибрежной зоны, иных крупных ин-
фраструктурных проектов в АЗ РФ.

Следует отметить, что одним из элементов обеспечения безопас-
ности в АЗ РФ является федеральная система поисково-спасатель-
ного обеспечения (далее – ПСО) морской деятельности (далее – МД) 
Российской Федерации, обеспечивающая поиск и спасение людей и 
объектов морской деятельности на море и водных объектах.

Морской доктриной Российской Федерации на период до 2020 года, 
утвержденной Президентом РФ 27 июля 2001 г., в комплексе мер, обе-
спечивающих национальные интересы России в области МД, пред-
усмотрены следующие направления развития федеральной системы 
поиска и спасания на море:

– совершенствовать систему поиска и спасания людей на море, ос-
нованную на взаимодействии федеральных органов исполнительной 
власти, имеющих в ведении и в сфере деятельности силы и средства 
спасания;

– обеспечить государственную поддержку развития и функциони-
рования системы;

– развивать международное сотрудничество по поиску и спасанию 
людей на море;

– обеспечить создание и функционирование единой государствен-
ной глобальной автоматизированной системы мониторинга и контро-
ля за местоположением российских судов и наблюдения за обстанов-
кой в Мировом океане.

Эти же задачи определены и Стратегией развития морской дея-
тельности России до 2030 года1.

В настоящее время поиск и спасение людей, терпящих бедствие на 
море и внутренних водах Российской Федерации, осуществляется по 
принципу взаимодействия ведомственных аварийно-спасательных 
служб в соответствии с Положением о взаимодействии аварийно-спа-
сательных служб министерств, ведомств и организаций на море и во-
дных бассейнах России (зарегистрировано Минюстом России 28 июля 
1995 г. № 917).

В развитие этого Положения 26 августа 1995 г. вышло поста-
новление Правительства РФ № 834 «О плане взаимодействия фе-

1 СПС «КонсультантПлюс». Документ опубликован не был.
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деральных органов исполнительной власти при проведении работ 
по поиску и спасанию на море и водных бассейнах Российской Фе-
дерации».

Данные нормативные правовые документы являются основными 
нормативными документами, регламентирующими вопросы поиска и 
спасания на море в Российской Федерации, а также в общем плане ре-
гламентирующими вопросы взаимодействия сил и средств различной 
ведомственной принадлежности.

Структура федеральной системы поиска и спасания на море и 
внутренних водах соответствует принятому за основу принципу 
взаимодействия аварийно-спасательных формирований ФОИВ при 
проведении поисково-спасательных морских операций (рис. 1). В обе-
спечение поиска и спасания на море до настоящего времени имеется 
значительное количество ведомственных служб, выполняющих сход-
ные задачи зачастую в одних и тех же регионах (пунктах базирова-
ния), но не решающие задачу спасания на море в комплексе, как пра-
вило, из-за преобладания ведомственных задач.

 

Поиск и спасение людей, терпящих бедствие на море 
в Арктической зоне осуществляется на принципе 

взаимодействия ведомственных аварийно-спасательных служб

Взаимодействующие федеральные органы исполнительной власти 
по поиску и спасению на море

Минтранс МинобороныФСБ МЧС

Рис. 1. структура федеральной системы поиска и спасания

Следует отметить, что в соответствии с Конституцией положения 
международных конвенций, ратифицированных Российской Фе-
дерацией («Об открытом море» 1958 г.; «О поиске и спасании на мо-
ре» 1979 г. (SAR-79); «О спасании» 1989 г.; «Об охране человеческой 
жизни на море» 1974 г. (СОЛАС-74); «Об обеспечении готовности на 
случай загрязнения нефтью, борьбе с ним и сотрудничестве» 1990 г. 
(БЗНС-90)), являются основой для национальной законодательной 
базы по поиску и спасанию на море, в том числе и по ликвидации раз-
ливов нефти на море.

Государственными задачами, вытекающими из вышеуказанных 
международных конвенций, являются следующие:

– поиск и спасание людей, терпящих бедствие на море, вне зависи-
мости от их статуса, ведомственной и национальной принадлежности;
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– готовность сил и средств к ликвидации разливов нефти и нефте-
продуктов на морских акваториях;

– готовность сил и средств к поиску и оказанию помощи аварий-
ным объектам на морских акваториях.

В соответствии с требованиями законодательства Российской Фе-
дерации данные государственные задачи распределены между со-
ответствующими федеральными органами исполнительной власти. 
В настоящее время в нормативной правовой базе, определяющей 
функции федеральных органов исполнительной власти по выполне-
нию государственных задач в вопросах поиска и спасания на море, 
много противоречий.

Выработка и реализация государственной политики в вопросах 
поиска и спасания на море в соответствии с Кодексом торгового море-
плавания РФ от 30 апреля 1999 г. № 81-ФЗ и постановлением Прави-
тельства РФ от 30 июля 2004 г. № 395 возложена на Минтранс России. 
В то же время Положением о МЧС России, утвержденным Указом 
Президента РФ от 11 июля 2004 г. № 868, определено, что основной за-
дачей МЧС России является выработка и реализация государствен-
ной политики в области безопасности людей на водных объектах, в 
том числе осуществление международного сотрудничества в области 
безопасности людей на водных объектах.

В соответствии с Положением о Федеральном агентстве морского 
и речного транспорта, утвержденным постановлением Правитель-
ства РФ от 23 июля 2004 г. № 371, Росморречфлот организует коор-
динацию деятельности поисковых и аварийно-спасательных служб 
(как российских, так и иностранных) при поиске и спасании людей и 
судов, терпящих бедствие на море в поисково-спасательных районах 
Российской Федерации.

МЧС России в соответствии с Положением о МЧС России, утверж-
денным Указом Президента РФ от 11 июля 2004 г. № 868, «осуществляет 
управление, координацию, контроль и реагирование в области защиты 
населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения безо-
пасности людей на водных объектах». Кроме того, в соответствии поста-
новлением Правительства РФ от 26 августа 1995 г. № 834 на МЧС России 
возложена «координация деятельности федеральных органов исполни-
тельной власти при проведении работ по поиску и спасанию людей на 
море и в водных бассейнах в соответствии с Международной конвенцией 
SAR-79, международными договорами Российской Федерации и Поло-
жением о взаимодействии аварийно-спасательных служб министерств, 
ведомств и организаций на море и водных бассейнах России».

Аналогичная неопределенность в определении федерального ор-
гана исполнительной власти, ответственного за координацию дея-
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тельности участников взаимодействия при поиске и спасании людей, 
терпящих бедствие на море, наблюдается и в Положении о взаимо-
действии аварийно-спасательных служб министерств, ведомств и 
организаций на море и водных бассейнах России (зарегистрировано в 
Минюсте России 28 июля 1995 г., № 917):

– на Минтранс России возложена координация действий при поис-
ке и спасании людей, терпящих бедствие на море, предусмотренных 
Конвенцией SAR-79;

– на МЧС России возложена координация действий при поиске и 
спасании людей на водных бассейнах Российской Федерации.

Как следствие, координация деятельности аварийно-спасатель-
ных служб при поиске и спасании людей, терпящих бедствие на мо-
ре, данным Положением возложена одновременно на Морспасслужбу 
России и на региональные центры МЧС России.

Эти же проблемы несовершенства нормативной правовой базы 
имеют место и в вопросах организации проведения аварийно-спаса-
тельных работ и работ по ликвидации разливов нефти.

На основании вышеизложенного наблюдаются противоречия тре-
бований различных руководящих документов по вопросу ПСО МД.

При этом необходимо отметить, что ст. 29 Федерального закона 
от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защите населения и территорий 
от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»1 
определяет, что «если международными договорами Российской Фе-
дерации установлены иные правила, чем те, которые содержатся в 
законодательстве Российской Федерации в области защиты населе-
ния и территорий от чрезвычайных ситуаций, то применяются пра-
вила международных договоров Российской Федерации».

Эта статья полностью повторяет смысл п. 4 ст. 15 Конституции РФ: 
«Общепризнанные принципы и нормы международного права и меж-
дународные договоры Российской Федерации являются составной 
частью ее правовой системы. Если международным договором Рос-
сийской Федерации установлены иные правила, чем предусмотрен-
ные законом, то применяются правила международного договора».

Существующая в Российской Федерации организация поиска и 
спасания на море, основанная на такой нормативной правовой базе, 
приводит к размыванию ответственности за координацию и органи-
зацию поисково-спасательных операций (работ) на море и, как след-
ствие, к значительным трудностям по привлечению сил и средств фе-
деральных органов исполнительной власти к участию в фактических 
поисково-спасательных операциях. В результате различных требо-
ваний, заложенных в нормативных правовых актах в вопросах поиска 

1 СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3648.
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и спасания на море, возникают разночтения в понимании различны-
ми министерствами и ведомствами положений вышеуказанных доку-
ментов.

Особое место занимает законодательная база привлечения авиаци-
онных сил и средств к поиску и спасанию людей, терпящих бедствие 
на море. Практика показывает, что применение воздушных судов при 
проведении поисково-спасательных операций является наиболее эф-
фективным средством для поиска и спасания людей, терпящих бед-
ствие на море.

Во время проведения поисково-спасательных операций ввиду не-
возможности по тем или иным причинам поднять авиацию российских 
участников взаимодействия Морские спасательно-координационные 
центры (далее – МСКЦ) вынуждены привлекать к поиску и спасанию 
российских экипажей в российской зоне ответственности авиацию 
соседних государств на основе заключенных межправительственных 
соглашений о сотрудничестве при поиске и спасании на море.

Возникает парадоксальная ситуация: например, для МСКЦ «Мур-
манск» легче получить помощь у норвежской стороны (в соответствии 
с двусторонним Соглашением между Правительством Российской 
Федерации и Правительством Королевства Норвегия о сотрудниче-
стве при поиске пропавших без вести и спасании терпящих бедствие 
людей на Баренцевом море от 4 октября 1995 г.), чем поднять само-
лет (вертолет) гражданской авиации России или взаимодействующих 
силовых структур. Для участия в поисково-спасательных операциях 
российской авиации (как гражданской, так и авиации силовых струк-
тур) требуется решение руководства на самом высоком уровне (руко-
водителей соответствующих федеральных органов исполнительной 
власти, командования ВМФ и командующих флотами).

Кроме того, существующая нормативная база не предусматривает 
наличия на воздушных судах (в том числе у МЧС России, Минобо-
роны России, ФСБ России и других структур), совершающих полеты 
над акваториями морей и океанов, средств радиосвязи с морскими су-
дами. Вследствие этого не может поддерживаться связь между воз-
душными и морскими судами не только во время проведения поиско-
во-спасательных операций, но и в случае бедствия воздушного судна 
над морской акваторией.

Вместе с тем Морской коллегией при Правительстве Российской 
Федерации (Протокол от 6 апреля 2005 г. № МФ-П4-16пр) определено 
следующее:

1. Функции по определению политики построения, использования 
и развития государственной системы оказания помощи и спасания на 
море и водах, а также по координации деятельности федеральных ор-
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ганов исполнительной власти при проведении работ по поиску и спа-
санию на море и водах возлагаются на МЧС России.

2. Организация спасания на море кораблей, морских и воздушных 
судов Минобороны России, ФСБ России, МВД России возлагается на 
Минобороны России.

3. Организация и координация спасания на море гражданских 
транспортных, рыбопромысловых и других специализированных 
судов, а также гражданских воздушных судов возлагаются на Мин-
транс России.

4. Организация и координация спасания маломерных судов в тер-
риториальном море, а также спасание во внутренних водах Россий-
ской Федерации возлагаются на МЧС России.

Пункт 1 не нашел пока нормативной и должной практической реа-
лизации, так как:

– в Российской Федерации отсутствует единый специальный 
уполномоченный государственный орган, наделенный полномочиями 
по оказанию государственных услуг в сфере ПСО, что негативно ска-
зывается на обеспечении безопасности МД;

– структура федеральной системы спасания на море и водных бас-
сейнах России и ее задачи нормативными правовыми документами 
четко не определены;

– задача по спасанию людей на море не поставлена в явном виде ни 
перед одним министерством, в общей постановке возложена на МЧС, 
которое не имеет необходимых морских сил и средств;

– задачи по поиску и спасанию персонала аварийных морских объ-
ектов на авиационные спасательные службы нормативно не возложены.

Эти и другие проблемные вопросы совершенствования ПСО МД 
рассматривались на заседании Морской коллегии при Правитель-
стве РФ 24 декабря 2010 г., но также должного решения не нашли.

Главный практический недостаток существующей системы 
ПСО МД России заключается в отсутствии комплексного подхода 
к функционированию и развитию системы по причине ведомствен-
ной разобщенности (каждое ведомство решает на море свою задачу) 
и, как следствие, в недостаточном уровне оперативного реагирования 
и наращивания сил и средств при ликвидации аварии.

В качестве примера необходимости проведения согласованной меж-
ведомственной политики можно привести создание новых и совершен-
ствование существующих береговых аварийно-спасательных и коор-
динационных центров (рис. 2, 3). В 2011 году руководством МЧС России 
принято решение о начале работ по разработке и развертыванию в 
Арктической зоне РФ информационной системы предупреждения, 
мониторинга и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций 
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(далее – ЧС) природного и техногенного характера. Данную систему 
предполагается создать на базе 10 комплексных аварийно-спасатель-
ных центров, связанных единой информационно-аналитической под-
системой. На центры, кроме аварийно-спасательных работ, возложе-
ны задачи по мониторингу Северного морского пути, прогнозированию 
ЧС в зоне ответственности. Каждый центр взаимодействует и инфор-
мационно сопряжен с соответствующим региональным центром МЧС 
России и Национальным центром управления в кризисных ситуациях 
(НЦУКС), а также с заинтересованными ФОИВ и организациями. Ука-
занные центры будут функционировать совместно с морскими спаса-
тельными координационными центрами и подцентрами Минтранса. 
Порядок взаимодействия этих центров нормативно не определен.

 

 

 
Рис. 2. структура морских спасательных центров  

в арктике минтранса россии

Нормативно-правовая база по подготовке спасателей также тре-
бует совершенствования.

Наличие противоречий в действующих нормативных документах 
федерального уровня (рис. 4) и несогласованность ведомственных на-
ставлений и руководств не позволяют обеспечить должный уровень 
координации и взаимодействия ведомственных аварийно-спасательных 
служб и формирований в повседневных условиях и при возникновении на 
море аварий и аварийных ситуаций. Организация поиска и спасания 
на море в Российской Федерации, основанная на существующей нор-
мативной правовой базе, приводит к размыванию ответственности за 
координацию и организацию поисково-спасательных операций (работ) 
на море и, как следствие, к значительным трудностям по привлечению 
сил и средств различных федеральных органов исполнительной власти к 
участию в фактических поисково-спасательных операциях.
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Система комплексной безопасности
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Рис. 3. структура комплексных аварийно-спасательных центров  
в арктике мчс россии

 

Наличие противоречий в нормативных 
и правовых документах федерального 

и ведомственного уровней.
Задача спасения людей на море 

возложена на МЧС, которое не имеет 
достаточных сил и средств

Отсутствует федеральный закон, 
регламентирующий вопросы 
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персонала аварийных морских объектов 
на авиационные спасательные службы 

нормативно не возложены

Структура федеральной системы 
спасания на море и водных бассейнах РФ 

и ее задачи нормативно�правовыми 
документами четко не определены
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полном объеме

Рис. 4. несовершенство нормативной правовой базы  
в области поиска и спасания на море

Задачи, поставленные Основами государственной политики Рос-
сийской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую 
перспективу на первом этапе (2008–2010 гг.), не решены в предусмо-
тренном объеме по вопросам разработки концептуальных норматив-
ных правовых документов ПСО МД.

Одной из основных причин выявленных недостатков ПСО МД яв-
ляется отсутствие на протяжении ряда лет централизованной, науч-
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но и экономически обоснованной, организованно выполняемой кон-
цепции поисково-спасательного обеспечения морской деятельности 
Российской Федерации, призванной реформировать всю систему ПСО 
морской деятельности.

Исходя их этих положений разработку и утверждение концепту-
альных руководящих документов по ПСО МД РФ следует рассматри-
вать как уже давно назревшую необходимость. Для решения проблем 
ПСО МД РФ представляется целесообразным в числе первоочеред-
ных мероприятий по реализации положений Стратегии развития АЗ 
РФ и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 г.:

– разработать проект Концепции поисково-спасательного обеспе-
чения МД РФ с учетом особенностей ПСО АЗ РФ;

– подготовить постановление Правительства РФ «Об утвержде-
нии Положения о взаимодействии аварийно-спасательных служб ми-
нистерств, ведомств и организаций на море и других водных объектах 
России и Плана взаимодействия федеральных органов исполнитель-
ной власти при проведении поисково-спасательных операций (работ) 
по поиску и спасанию на море и водных объектах»;

– с учетом Концепции и Положения с целью повышения эффек-
тивности проведения поисково-спасательных операций разработать 
План взаимодействия федеральных органов исполнительной власти, 
участвующих в поисково-спасательном обеспечении морской дея-
тельности в Арктической зоне;

– на основании Плана взаимодействия федеральных органов ис-
полнительной власти, участвующих в поисково-спасательном обе-
спечении морской деятельности в Арктической зоне, разработать 
(откорректировать) бассейновые (региональные) планы по организа-
ции взаимодействия спасательных служб, морских и воздушных су-
дов, подразделений и организаций различных ФОИВ при проведении 
операций по поиску и спасанию людей и оказанию помощи в Аркти-
ческой зоне.

При этом в документах должны быть учтены создаваемые ком-
плексные аварийно-спасательные центры МЧС РФ и МСКЦ (МСПЦ) 
Минтранса России, с этой целью предлагается:

– внести соответствующие корректуры в постановление Прави-
тельства РФ от 23 августа 2007 № 538 «О единой системе авиаци-
онно-космического поиска и спасания в Российской Федерации», в 
Положения о Минтрансе, ФСБ, Минобороны, МЧС, МВД России, 
Росавиации и Росрыболовстве и документы по ПСО и АСО этих ве-
домств;

– разработать программу «Спасение на море» по развитию систе-
мы поиска и спасания на море (Минтранс России) как подпрограмму 
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государственной программы социально-экономического развития 
Арктической зоны РФ на период до 2020 г. в развитие Плана меро-
приятий по реализации Стратегии развития АЗ РФ и обеспечения 
национальной безопасности на период до 2020 года;

– в проекте федерального закона «О государственном управлении 
морской деятельности Российской Федерации» предусмотреть раз-
дел «Поисково-спасательное обеспечение морской деятельности», 
согласно которому нормативные правовые акты будут приведены в 
соответствие с этим законом;

– установленным порядком внести изменения в Воздушный ко-
декс РФ в части, касающейся организации поиска и спасания людей, 
терпящих бедствие на море. Авиационные силы и средства должны 
привлекаться к поиску и спасанию людей, терпящих бедствие как на 
море, так и на суше, вне зависимости от статуса, ведомственной и на-
циональной принадлежности авиационных сил и средств;

– в дополнение к Меморандуму о взаимодействию между государ-
ствами в авиационном и морском поиске и спасания в АЗ РФ и Согла-
шению о сотрудничестве в авиационном и морском поиске и спасании 
в Арктике разработать соответствующие двухсторонние соглашения 
между странами Арктического региона.

Очевидно, что нормативно-правовые аспекты ПСО морской дея-
тельности в АЗ РФ напрямую зависят от решения нормативно-пра-
вовых вопросов построения и развития всей системы ПСО морской 
деятельности России в целом, без решения которых принятые реше-
ния по региональным вопросам будут малоэффективны.

В заключение следует отметить, что только на основе системно-
го подхода к решению проблем ПСО МД РФ может быть обеспечено 
нормативно-правовое обеспечение ПСО АЗ РФ. Создание полноцен-
ной, отвечающей современным требованиям системы поисково-спа-
сательного обеспечения в Арктической зоне возможно только при ак-
тивном взаимодействии всех ФОИВ и других организаций, имеющих 
здесь свои интересы и специальные силы и средства, с учетом четкого 
распределения ответственности (обязанностей) между ними.
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Одним из самых актуальных с точки зрения перспективного ис-
пользования ресурсов континентального шельфа Арктического 
региона является вопрос о существовании конкурирующих ре-

жимов в данном регионе, то есть применим ли режим континентального 
шельфа, установленный Конвенцией ООН по морскому праву 1982 г., к 
континентальному шельфу Арктики.

К 1920-м годам в Северном Ледовитом океане сложилась и получи-
ла международное признание секториальная система. В соответствии 
с ней прибрежные государства определяют свой сектор координата-
ми крайних точек сухопутной территории, соединенных с Северным 
полюсом. Наиболее последовательно политику секториальной систе-
мы проводили Канада и Россия. Канада официально объявила о своих 
притязаниях на арктический сектор в 1907 г., а Россия – в 1916 г.

Изначально смысл секториальной системы сводился к тому, что 
всякая суша, расположенная в таком секторе, является территори-
ей соответствующего государства. Правовой статус морских про-
странств определялся теми же нормами международного и нацио-
нального права, что и в других регионах Мирового океана, с учетом 
специфики районов, покрытых льдами. Следуя данному подходу, 
Россия объявила в 1916 г., что все острова, расположенные в ее аркти-
ческом секторе, являются частью России. Однако позднее были при-
няты национальные акты (Канада – в 1925 г., Россия – в 1926 г.), регу-
лирующие режим секторов, и в результате произошла определенная 
трансформация правового статуса приарктических секторов. На них 
стала распространяться специальная юрисдикция прибрежного госу-
дарства, в соответствии с которой для осуществления деятельности в 
пределах сектора, в том числе для разведки и разработки природных 
ресурсов, для иностранного государства требуется соответствующее 
разрешение властей прибрежного государства.

Таким образом, в первой половине ХХ в. сложилась обычная нор-
ма международного права о специальной юрисдикции приарктиче-
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ских государств в своем секторе, которая никем не подвергалась со-
мнению. Это вполне логично, поскольку Скверный Ледовитый океан 
очень мелкий, и, как можно предположить, его дно является есте-
ственным продолжением подводных окраин материков, граничащих 
с ним.

Наряду с этим с 1973 г. начала работу третья Конференция ООН по 
морскому праву. Основной целью данной Конференции было установ-
ление четкой внешней границы континентального шельфа, поскольку 
действовавшая Конвенция о континентальном шельфе 1958 г. опре-
деляла ее весьма расплывчато: «до такого места, до которого глубина 
покрывающих вод позволяет разработку естественных богатств этих 
районов» (ст. 1).

Арктика не была предметом рассмотрения третьей Конференции 
ООН по морскому праву – ее режим сложился задолго до открытия 
данной Конференции. Как отмечает М.Н. Копылов, идея о распро-
странении норм Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. на Аркти-
ческий регион изначально являлась нереальной. Конвенция 1982 г. не 
олицетворяет собой все международное право. Многие нормы между-
народного права продолжают иметь форму международного обычая. 
Ничто не свидетельствует о том, что воля государств – участников 
Конвенции 1982 г. заключалась в применении к Арктике геологиче-
ских критериев, предусмотренных ст. 76, тем более что такое приме-
нение приводит к конфликту между Конвенцией 1982 г. и исторически 
сложившимися правами государств в Арктике, которые основыва-
ются на обычном международном праве1. Согласно международному 
праву права России на континентальный шельф в Арктике суще-
ствуют изначально в силу факта, а не в силу правового документа, 
в том числе Конвенции 1982 г. Это основополагающее установление 
международного права подтверждено Международным Судом ООН, 
который еще в 1969 г. отметил, что права прибрежного государства на 
континентальный шельф существуют ipso facto and ab initio (в силу и 
изначально)2.

Таким образом, вообще не корректно говорить о наличии конкури-
рующих режимов континентального шельфа в Арктическом регионе. 
Конвенция ООН 1982 г. не противоречит норме обычного права, а су-
ществует наряду с ней, не затрагивая Арктику.

В связи с этим весьма странно звучат появившиеся в средствах 
массовой информации высказывания о том, что Россия, ратифици-
ровав в 1997 г. Конвенцию ООН по морскому праву и став ее 109-м 

1 См.: Копылов М.Н. О правовом режиме Арктики // Правовая инициатива. 2013. № 12.
2 См.: Вылегжанин А.Н. Решения Международного Суда ООН по спорам о разграничении морских про-

странств. М., 2004. С. 49–54.
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участником, потеряла суверенные права на 1,7 млн кв. км своего ар-
ктического сектора1. Основной причиной, по которой Россия ратифи-
цировала Конвенцию 1982 г. и согласилась на реализацию невыгодной 
для нас концепции патримониального моря, было право мирного про-
хода для военных кораблей через международные проливы. Целью 
участия российской делегации в работе третьей Конференции ООН 
по морскому праву явилось, прежде всего, именно это. Но ратифика-
ция Россией Конвенции 1982 г. никак не подразумевала изменение от-
ношения к секториальной системе.

А вот дальнейшее поведение России трудно объяснимо. Смысл 
ст. 76 Конвенции 1982 г. сводился к тому, что наличие 200-мильно-
го континентального шельфа презюмируется, а если прибрежное 
государство пожелает отодвинуть внешнюю границу континенталь-
ного шельфа в сторону открытого моря, то оно должно доказать, что 
подводная окраине его материка простирается далее чем на 200 мор-
ских миль от линий, принятых для отсчета ширины территориаль-
ного моря. Для этого оно должно подать заявку в Комиссию ООН по 
границам континентального шельфа, и если Комиссия согласится с 
доказательствами, то внешняя граница континентального шельфа 
может быть «отодвинута» от 100 до 350 морских миль от 2500-метро-
вой изобаты. Заявка в Комиссию должна была быть подана до 2009 г. 
Не дождавшись 2009 г., Россия 20 декабря 2001 г. по решению Мини-
стерства природных ресурсов и экологии РФ и МИД России после 
экспедиции «Арктика» направила в Комиссию по границам конти-
нентального шельфа Представление, в соответствии с которым рос-
сийский континентальный шельф за пределами 200 морских миль 
может прирасти на 1,2 млн кв. км. При этом Россия затратила колос-
сальные средства на исследование строения морского дна Северного 
Ледовитого океана, и часть результатов исследований безвозмездно 
передала в ООН.

Выяснять, чем это было вызвано, поздно. Предполагали, что Россия 
поспешила, поскольку тогда Комиссию по границам континентально-
го шельфа возглавлял российский геолог. Думается, что причина бы-
ла не в этом. Скорее всего, это был шаг навстречу международному 
сообществу. К тому времени многие государства сосредоточили свои 
интересы на Арктическом регионе, и секториальная система препят-
ствовала этому. Ряд государств, и прежде всего Соединенные Шта-
ты, стали активно высказываться за интернационализацию Аркти-
ки. Это не меняет правовую природу юрисдикции приарктических 
государств в Северном Ледовитом океане, однако могло подтолкнуть 
Россию к невыгодному для себя выбору. В настоящее время вопрос 

1 URL: www.tpp-inform.ru/global/3954.html
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заключается в другом: было ли Представление 2001 г. окончательным 
отказом от секториальной системы? Оснований ответить на данный 
вопрос положительно нет.

Конвенция 1982 г., как уже говорилось выше, на Арктику не рас-
пространяется и по этой причине не регулирует вопрос об альтер-
нативном подходе к решению проблемы режима континентального 
шельфа в данном регионе. В Конвенции 1982 г. нет ни одной нормы, 
препятствующей России отказаться от выбранного в 2001 г. подхо-
да. Обычное международное право также этого вопроса не касает-
ся. Тогда почему бы России не передумать? Мы сделали «книксен» 
в сторону международного сообщества, но оно нам не ответило. Ко-
миссия отказалась утвердить границы континентального шельфа 
России в соответствии со сделанным Представлением. И только в 
марте 2014 г. Комиссия ООН признала участок Охотского моря ча-
стью континентального шельфа России. В средствах массовой ин-
формации этот факт вызвал бурную реакцию. Было отмечено, что 
это признание рассматривается как прецедент, позволяющий нашей 
стране рассчитывать на положительное решение по вопросу о грани-
цах шельфа Арктики1. Однако причина такой реакции не ясна. Един-
ственное, чего достигла Россия за 14 лет после подачи Представле-
ния 2001 г., – это «участок Охотского моря», который нам позволили 
присоединить к арктическому континентальному шельфу. При этом 
вопрос о вхождении Охотского моря в Арктический регион сомнению 
не подвергался.

В сложившейся ситуации самым приемлемым было бы вернуть-
ся к секториальной системе, и задачей научного сообщества должно 
стать обоснование того, что ни вступление в силу Конвенции 1982 г., 
ни Представление России 2001 г. не могут препятствовать России 
изменить свой подход к режиму арктического континентального 
шельфа.

Косвенным подтверждением того, что Россия готова изменить свое 
отношение к перспективе развития арктического сектора, явилось 
Соглашение, заключенное в 2010 г. с Норвегией. По этому Соглаше-
нию значительная часть вод, примыкающих к Шпицбергену и ра-
нее считавших исключительной зоной российских интересов, теперь 
признана зоной совместных интересов. Соглашение вызвало неодно-
значную реакцию российской общественности, поскольку это значи-
тельная уступка Норвегии. Однако не стоит рассматривать его как по-
дарок Норвегии. Скорее его можно расценить как обмен на признание 
Норвегией секториальной системы. Норвегии секториальная система 
не выгодна – у нее наименьшее арктическое побережье из всех при-

1 URL: http://www.arctic-info.ru/FederalMonitoringMedia/3
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мыкающих к Северному Ледовитому океану государств. Однако по-
сле заключения Соглашения 2010 г. Норвегия стала высказываться в 
поддержку секториальной системы.

Если Россия сделает выбор в пользу секториальной системы, ей 
понадобятся стратегические партнеры, которые бы поддержали ее 
и с чьим мнением международное сообщество вынуждено считать-
ся. Наиболее перспективный партнер в этом плане – Китай, который 
уже давно проявляет интерес к Арктике. Возможно, партнерство 
с Китаем потребует внесения изменений в Закон РФ «О недрах» в 
части регулирования доступа к участкам недр континентального 
шельфа.
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Значимость Арктики для России огромна, и в последние годы ее 
развитию уделяется большое внимание. Одним из вопросов, тре-
бующих своего нормативного разрешения, был вопрос о соста-

ве Арктической зоны РФ. В мае 2014 г. Президент России В. Путин 
подписал Указ, определивший сухопутные территории Арктической 
зоны.

Состав Арктической зоны РФ сформулирован, однако статус Ар-
ктической зоны как объекта правового регулирования до сих пор не 
определен. Полагаем, что для дальнейшего освоения и развития Ар-
ктической зоны, разработки программ, предусматривающих финан-
сирование ряда мероприятий на территории Арктики, необходимо не 
только законодательное урегулирование статуса зоны, но и определе-
ние целей и направлений ее развития, а для этого – принятие закона 
«Об Арктической зоне».

В международной практике актуальным является вопрос совер-
шенствования правового режима Арктической зоны, который опре-
деляется исходя из норм международного и внутригосударственного 
права. Арктические страны традиционно исходят из наличия у них 
особых преимущественных прав при использовании пространств это-
го региона, что получило отражение в так называемой секторальной 
теории. Между тем пределы данных секторов не являются государ-
ственными границами государств. Признавая секторы, их рассматри-
вают как географические рамки, в которых суверенитет государства 
распространяется только на земли, острова и образования, открытые 
и могущие быть открытыми1. Для укрепления правового режима рос-
сийской Арктики следует содействовать формированию актуальной 
повестки соответствующих международных организаций (Арктиче-
ский совет, Совет Баренцева-Евроарктического региона).

1 См. подробнее: Колодкин А.Л., Гуцуляк В.Н., Боброва Ю.В. Мировой океан. Международно-правовой 
режим. Основные проблемы. М., 2007.
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Мировое сообщество признало загрязнение Арктики как глобаль-
ную экологическую проблему вследствие особых климатических ус-
ловий Арктики, а также экологических изменений в этом районе, по-
этому вопрос охраны окружающей среды Арктики требует особого 
внимания, и его решение должно осуществляться в том числе путем 
заключения межгосударственных соглашений.

В целях улучшения качества жизни населения, проживающего 
в российской Арктической зоне, повышения уровня их социального 
обслуживания, а также обеспечения положительных демографиче-
ских процессов Стратегией развития Арктической зоны Российской 
Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 
2020 года определены основные механизмы, способы и средства до-
стижения стратегических целей и приоритетов устойчивого развития 
северных территорий.

Для реализации данной Стратегии Правительством РФ в 2014 г. 
утверждена Государственная программа по социально-экономиче-
скому развитию Арктической зоны.

Между тем для обеспечения привлечения трудовых ресурсов в 
целях расширения российского присутствия в Арктике помимо ком-
плекса социально-экономических мер необходимо принять ряд мер 
правового характера.

В связи с этим обоснованным видится введение специального пра-
вового механизма, обеспечивающего привлечение необходимых тру-
довых ресурсов в целях экономического и хозяйственного освоения, 
развития и защиты малопригодных для жизни человека северных 
территорий Российской Федерации.

В настоящее время создаются условия для разработки и принятия 
федерального закона, в соответствии с которым определялись бы осо-
бенности природопользования в Арктической зоне России. В связи с 
этим потребуется внесение изменений и дополнений в акты россий-
ского экологического и транспортного законодательства. Выдвигается 
также предложение о включении в отраслевые законы специальных 
глав, посвященных особенностям правовых режимов различных при-
родных ресурсов и объектов в Арктической зоне. Параллельно выска-
зываются мнения о разработке и принятии технических регламентов, 
охватывающих арктическую деятельность.

В целях активизации внутренней миграции следует привести в 
соответствие с современным российским законодательством Пра-
вила регистрационного учета1. Отдельные положения указанных 

1 Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту 
пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, 
ответственных за регистрацию, утвержденные постановлением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. 
№ 713.
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Правил ввиду их неопределенности требуют уточнения, в част-
ности, это касается положения о документе, являющемся в соот-
ветствии с жилищным законодательством Российской Федерации 
основанием для вселения в жилое помещение, а также о долж-
ностных лицах, занимающих постоянно или временно должности, 
связанные с выполнением организационно-распорядительных или 
административно-хозяйственных обязанностей по контролю за со-
блюдением правил пользования жилыми помещениями и помеще-
ниями социального назначения. Указанные правовые институты 
действующими федеральными законами и правоприменительной 
практикой не предусмотрены. Согласно правовой позиции Консти-
туционного Суда РФ органы регистрационного учета уполномоче-
ны лишь удостоверить акт свободного волеизъявления гражданина 
при выборе им места пребывания и жительства, поэтому регистра-
ционный учет не может носить разрешительного характера и не 
должен приводить к ограничению конституционного права гражда-
нина выбирать место пребывания и жительства. Механизм исполь-
зования такого правового средства, как регистрация, не должен 
служить целям, не совместимым с ее уведомительным характером, 
поскольку иное приводит к чрезмерному ограничению прав и сво-
бод граждан в области гражданских, жилищных, семейных и иных 
правоотношений1.

Также важным направлением совершенствования законодатель-
ства является развитие института найма жилищного фонда социаль-
ного использования2, что позволит существенно повысить мобиль-
ность населения, обеспечив его доступным способом пользования 
жилыми помещениями, адаптированным под условия временного 
пребывания. Недавно введенный новый вид жилищного фонда соци-
ального использования по существу имеет целью развитие альтер-
нативы жилищному фонду коммерческого использования, который 
предоставляется на условиях возмездного пользования с целью из-
влечения прибыли.

Актуальным является вопрос поддержания существующего жи-
лищного фонда. Например, массовая застройка г. Норильска произ-
водилась в 1940–1950 гг. и 1960–1990 гг. По состоянию на 1 мая 2014 г., 

1 Постановление Конституционного Суда РФ от 2 февраля 1998 г. № 4-П «По делу о проверке конститу-
ционности пунктов 10, 12 и 21 Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с реги-
страционного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, 
утвержденных постановлением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. № 713».

2 См.: Федеральный закон от 21 июля 2014 г. № 217-ФЗ «О внесении изменений в Жилищный кодекс 
Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части законо-
дательного регулирования отношений по найму жилых помещений жилищного фонда социального ис-
пользования».
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по данным организаций, осуществляющих мерзлотно-технический 
надзор, 30% многоквартирных домов числятся на «особом контроле» 
по состоянию грунтов и несущих конструкций. Каких-либо норма-
тивных актов, определяющих требования по обеспечению несущей 
способности грунтовых оснований, устойчивости и долговечности 
фундаментов зданий и сооружений применительно к условиям Но-
рильска, нет.

В целях эффективного использования средств бюджетов и вне-
бюджетных источников финансирования, развития добросовестной 
конкуренции, совершенствования деятельности органов местного 
самоуправления в сфере осуществления закупок, а также учитывая 
специфику осуществления закупок в условиях Крайнего Севера, ко-
торая обусловлена отдаленностью и обособленностью территории, 
экстремальными природно-климатическими и географическими ус-
ловиями, ограниченными сроками выполнения летних строительных 
работ, необходимо конкретизировать нормы законодательства, регу-
лирующие закупки товаров, работ, услуг для обеспечения муници-
пальных нужд, в том числе в районах Крайнего Севера.

Развитие системы отдыха и оздоровления детей в современных ус-
ловиях жизнеобеспечения является одним из основных направлений 
государственной социальной политики. Проживание значительной 
части населения России в районах с неблагоприятными климатоге-
ографическими условиями, к которым относится большинство реги-
онов Крайнего Севера, предъявляет к организму человека, особенно 
детскому, высокие требования. Следует отметить инициативу главы 
г. Норильска О. Курилова о разработке федеральной целевой про-
граммы, включающей мероприятия по организации круглогодичного 
отдыха детей, проживающих в районах Крайнего Севера и террито-
риях, приравненных к ним.

Взаимодействие федеральных и региональных органов власти в 
природоресурсной сфере – важный аспект, имеющий «арктическое» 
измерение. В США и Канаде высокие арктические риски во многом 
нейтрализуются в том числе благодаря правотворчеству субъектов 
федерации. Таково, например, законодательство самого удаленного 
штата США – Аляски. Соответствующий подход может быть и в ар-
ктических субъектах Российской Федерации.

Президентом России В.В. Путиным поставлена важная задача по 
установлению особых режимов природопользования и охраны окру-
жающей среды в российской Арктике. Решение данной задачи тре-
бует принятия законодательных мер на федеральном уровне. Вместе 
с тем и субъекты Российской Федерации должны внести свой вклад 
как в развитие, так и в сохранение Арктики.
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Важно осуществить правовое обеспечение создания точек раз-
вития и роста в Арктике при сохранении и рациональном исполь-
зовании ее ресурсного потенциала. Не менее важно создавать 
условия для рационального использования ресурсов Арктики, сти-
мулировать хозяйствующие субъекты к привлечению безотходных 
и малоотходных технологий. Разработка и апробация комплексного 
управления прибрежными зонами Российской Арктики видятся ак-
туальной задачей.

Необходимо остановиться еще на одном важном вопросе – о корен-
ных малочисленных народах. В Единый перечень коренных малочис-
ленных народов Российской Федерации включены 47 коренных мало-
численных народов, часть из которых проживает в Арктической зоне.

Российская Федерация на самом высоком уровне провозглашает 
важность особой реализации прав коренных малочисленных наро-
дов. Статья 69 Конституции РФ гарантирует права коренных мало-
численных народов в соответствии с общепризнанными принципами 
и нормами международного права и международными договорами 
Российской Федерации. Вопросы защиты исконной среды обитания и 
традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей 
относятся к предметам совместного ведения Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации (п. «м» ст. 72).

Права коренных малочисленных народов, проживающих в Рос-
сийской Федерации, гарантируются рядом Федеральных законов: 
от 30 апреля 1999 г. № 82-ФЗ «О гарантиях прав коренных малочис-
ленных народов Российской Федерации», от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ 
«О территориях традиционного природопользования коренных ма-
лочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Россий-
ской Федерации»; от 7 февраля 2003 г. № 2-ФЗ «О временных мерах 
по обеспечению представительства коренных малочисленных наро-
дов Российской Федерации в законодательных (представительных) 
органах государственной власти субъектов Российской Федера-
ции».

Гарантии их прав устанавливаются и рядом отраслевых законов. 
Так, ст. 48 Лесного кодекса РФ гарантирует обеспечение исконной 
среды обитания и традиционный образ жизни коренных малочис-
ленных народов при использовании лесов в местах их традицион-
ного проживания и хозяйственной деятельности. Статья 54 Водного 
кодекса РФ гарантирует право коренных малочисленных народов 
использовать водные объекты для традиционного природопользова-
ния. Статья 25 Федерального закона от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ 
«О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» уста-
навливает, что рыболовство в целях обеспечения традиционного об-



Сохранение и устойчивое развитие Арктики АльмАнАх 

130

раза жизни и осуществления традиционной хозяйственной деятель-
ности коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего 
Востока Российской Федерации осуществляется ими с предостав-
лением рыбопромыслового участка или без его предоставления. При 
этом рыболовство без предоставления рыбопромыслового участка 
осуществляется без разрешения на добычу (вылов) водных биоре-
сурсов, за исключением добычи (вылова) редких и находящихся под 
угрозой исчезновения видов водных биоресурсов. Порядок рыболов-
ства устанавливается федеральным органом исполнительной власти 
в области рыболовства.

Однако в процессе правоприменения возникают проблемы, по 
большей части связанные с особенностями развития тех или иных 
регионов России. Хотя такие проблемы нельзя назвать глобальными, 
для местных жителей их решение является вопросом существования.

Так, например, в одном из самых больших по территории субъ-
ектов Российской Федерации – Красноярском крае – рыболовство 
является основным видом экономической деятельности для многих 
семей. Однако после принятия постановления Правительства РФ от 
14 апреля 2008 г. № 264 «О проведении конкурса на право заключения 
договора о предоставлении рыбопромыслового участка для осущест-
вления промышленного рыболовства и заключении такого договора» 
легально получить в аренду рыбопромысловые участки для местных 
жителей стало непосильной задачей.

В соответствии с названным постановлением договоры о предо-
ставлении рыбопромыслового участка могут быть заключены только 
с лицами, имеющими в собственности или аренде рыбоперерабаты-
вающие заводы. В регионе же действуют всего лишь два небольших 
цеха по переработке рыбы, а создание новых заводов экономически 
невыгодно из-за удаленности региона и климатических условий.

Совместными усилиями, в том числе с участием высших долж-
ностных лиц Красноярского края, найдено временное решение. Так, 
Енисейское территориальное управление Росрыболовства Краснояр-
ского края начало выдавать разрешения на добычу (вылов) водных 
биоресурсов на акватории или их части, на которых не сформированы 
рыбопромысловые участки, без наличия договоров о предоставлении 
рыбопромыслового участка.

Вместе с тем для окончательного решения проблемы необходимо 
внесение изменений в вышеуказанное постановление Правитель-
ства РФ, которые, кстати, уже подготовлены более двух лет назад, но 
до сих пор не приняты.

Исследуя вопросы местного самоуправления и государственного 
управления, отечественные специалисты незаслуженно оставляют 
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без внимания районы Севера, так называемой Арктической зоны. 
Между тем к Арктической зоне имеют отношение порядка 40 из 85 
российских субъектов. Непосредственно в эту зону входит семь реги-
онов: Якутия, Мурманская область, Архангельская область, Красно-
ярский край, Ненецкий автономный округ, Ямало-Ненецкий автоном-
ный округ и Чукотка.

Разнообразие муниципальных единиц Арктической зоны РФ де-
монстрирует развитость института местного самоуправления на тер-
риториях субъектов. Однако климатические, экономические и демо-
графические особенности заполярных территорий обусловливают 
необходимость выработки специализированного подхода к решению 
существующих проблем при осуществлении самоуправления на тер-
риториях муниципальных образований.

Нельзя не отметить, что развитие государственного управления в 
Российской Федерации требует четкого взаимодействия и слажен-
ной работы органов не только местного уровня, но и федеральных и 
региональных органов государственной власти. 18 сентября 2008 г. 
Президент РФ В.В. Путин утвердил Основы государственной поли-
тики в Арктике до 2020 года. Президент неоднократно отмечал в сво-
их выступлениях, что применительно к специфическим проблемам 
Арктики требуется нахождение оптимального сочетания единства 
в организации государственного управления и учета региональных 
особенностей. Важным аспектом такого поиска видится и взаимодей-
ствие государственной власти с бизнес-структурами и институтами 
гражданского общества.

В силу природных особенностей арктические территории Рос-
сийской Федерации по общим меркам в малой степени подверглись 
антропогенному воздействию человека. Развитие арктических субъ-
ектов предполагает активное экономическое и технологическое раз-
витие путем привлечения промышленности, в том числе и добываю-
щей. Общее снижение экологического благосостояния окружающей 
среды требует безукоризненного соблюдения природоохранных 
стандартов, их всестороннего развития, использования наиболее 
прогрессивных методов сохранения природного благополучия ар-
ктических территорий. Государственное управление, построенное на 
четкой правовой основе, обеспечит не только социально-экономиче-
ское развитие российской Арктики, но и сохранение ее уникальной 
природной среды.

Как отмечалось ранее, Президентом России В.В. Путиным по-
ставлена важная задача по установлению особых режимов приро-
допользования и охраны окружающей среды в российской Аркти-
ке. Она нашла отражение как в Основах государственной политики 
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Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальней-
шую перспективу, так и в Стратегии развития Арктической зоны 
Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности 
на период до 2020 года. Решение данной задачи требует законода-
тельных мер на федеральном уровне. Вместе с тем и субъекты Рос-
сийской Федерации должны внести свой вклад как в развитие, так и 
в сохранение Арктики. В связи с этим важно создавать условия для 
рационального использования ресурсов Арктики, стимулировать 
хозяйствующие субъекты к привлечению безотходных и малоот-
ходных технологий. Разработка и апробация комплексного управле-
ния прибрежными зонами российской Арктики видится актуальной 
задачей.

Нельзя не упомянуть, что рассматриваемые территории искон-
но являются зонами проживания коренных и малочисленных на-
родов: алеуты, алюторцы, вепсы, долганы и др. – более 40 народно-
стей. Представители этих народов являются живыми артефактами 
исторического и культурного многообразия Российской Федерации, 
которые сохранили традиции отцов и предков до наших дней. Эф-
фективное взаимодействие с представителями северных народов, 
сохранение культурной самобытности, бережное отношение к ме-
стам их проживания – одно из основополагающих направлений 
стратегии Арктической зоны РФ. Учитывая это, законодательство 
о местном самоуправлении достаточно последовательно закрепляет 
общие принципы организации местного самоуправления, устанав-
ливая особенности его осуществления на отдельных территориях и 
при решении отдельных вопросов местного значения. Данный тезис 
берет свое начало из конституционного положения об осуществле-
нии местного самоуправления с учетом исторических и иных мест-
ных традиций (ч. 1 ст. 131 Конституции РФ). Он нашел свое непо-
средственное развитие в Федеральном законе от 28 августа 1995 г. 
«Об общих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации». Данный Федеральный закон предусматривал 
особое регулирование местного самоуправления в закрытых адми-
нистративно-территориальных образованиях, городах федераль-
ного значения и на приграничных территориях. В последующем 
конституционное положение в наибольшей степени было раскрыто 
субъектами самостоятельно. Дальнейшее развитие отражено в Фе-
деральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ, в первую очередь в 
гл. 11, которая регулирует особенности местного самоуправления на 
отдельных территориях.

Спецификой коренных малочисленных народов Севера тради-
ционно является кочевой, полукочевой образ жизни. Большая часть 
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представителей являются сельскими жителями (около 75% этого на-
селения проживает в сельской местности). Нельзя не отметить, что 
все народности объединяют формы традиционного природопользо-
вания и малая численность (17 из этих народов насчитывают менее 
1500 человек), а также расселение на землях предков.

Территории проживания и хозяйственной деятельности данных 
народов обладают особой для северных регионов спецификой:

– территориальная протяженность;
– сложные климатические условия;
– низкая плотность населения.
Эти особенности напрямую связаны с недостаточностью финансо-

вого обеспечения, отсутствием подготовленных кадров. Растет число 
обветшалого жилья. Высок износ коммунального оборудования, кото-
рое в условиях Севера имеет жизненно важное значение. Ввиду тер-
риториальной протяженности каслания располагаются крайне неод-
нородно, между ними велики расстояния, что зачастую ограничивает 
межмуниципальное сотрудничество и взаимодействие. Все эти про-
блемы, общие для многих муниципальных образований, приобрели 
особую остроту на территориях проживания многих коренных мало-
численных народов.

Однако в последние годы в северных районах наблюдается при-
рост населения, что обусловливается в первую очередь естественной 
трудовой миграцией на предприятия нефтегазовой отрасли. Между 
тем численность коренных народов сокращается.

Вместе с тем обеспечение гарантий для коренных малочисленных 
народов – это жизненно важная необходимость: для них Север яв-
ляется безальтернативным местом их жизни. Коренные народы со-
ставляют менее 5% населения земного шара, но их традиционное при-
родопользование сохранило для всего остального человечества 20% 
наиболее ценных в природном отношении участков суши.

Решение проблем коренных малочисленных народов обеспечит 
уникальное многообразие человеческой цивилизации, богатство ее 
культуры. В 1994 году Генеральная Ассамблея ООН провозгласила 
Первое международное десятилетие коренных народов мира, которое 
завершилось в 2004 г. В 2005 году Генеральная Ассамблея провозгла-
сила Второе десятилетие коренных народов мира, которое завершит-
ся в следующем году.

Однако если федеральные законы, гарантируя права данных наро-
дов на сохранение традиционных институтов, определили правовые 
основы общинной формы самоуправления, то законами субъектов 
Федерации с учетом особенностей жизнедеятельности малочислен-
ных народов регулировался порядок организации и деятельности 
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общинного самоуправления. Было принято около 600 региональных 
законов о коренных малочисленных народах.

Федеративная природа российского государства предполагает 
существенную самостоятельность в осуществлении публичной вла-
сти на региональном и муниципальном уровнях. Но такая самостоя-
тельность должна подкрепляться ответственностью региональных и 
местных властей за эффективность проводимых ими мероприятий. 
Кроме того, государственно-правовое и социально-экономическое 
единство страны должно оставаться важным приоритетом государ-
ственного управления. Известная централизация возможна в части 
решения специфических проблем сохранения арктических регионов. 
Но допустимым видится и определенное усиление децентралистских 
начал, если они способствуют развитию Арктического региона. В свя-
зи с этим сложно не согласиться с Т.Я. Хабриевой в том, что вопрос о 
компетенции государственных институтов в условиях федеративного 
государства лежит, прежде всего, в плоскости разграничения пред-
метов ведения и полномочий между федеральным, региональным и 
местным уровнями осуществления публичной власти. Специфика 
Арктики может стать основой для определенных решений в данной 
сфере.

Разграничение полномочий включает не только собственно раз-
граничение полномочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и субъектами Федерации, но и передачу осу-
ществления полномочий федеральных органов исполнительной вла-
сти органам исполнительной власти субъектов Российской Федера-
ции. В целом такая передача полномочий способствует активизации 
социально-экономического развития регионов, поскольку позволяет 
передать осуществление важных социальных функций государства 
на максимально приближенный к населению уровень осуществления 
государственной власти, то есть уровень субъектов Российской Феде-
рации. В то же время такое решение вопроса не создает чрезмерной 
нагрузки на бюджеты субъектов Российской Федерации, поскольку 
финансирование осуществляется за счет субвенций из федерально-
го бюджета. Но нестабильность правового регулирования полномочий 
органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
продолжает порождать определенные трудности, в том числе по при-
чине того, что в региональных законодательных актах отсутствует 
единообразие в подходах и приемах определения компетенции орга-
нов исполнительной власти. Все это не способствует эффективному 
развитию арктических субъектов Российской Федерации.

Все вышесказанное обусловливает необходимость взвешенного 
подхода и тщательной подготовки изменений федерального и реги-
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онального законодательства, связанных с управлением в российской 
Арктике. Институт законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации последовательно отстаи-
вает позицию о необходимости более глубокой оценки целесообразно-
сти принятия федерального законодательства в части установления 
компетенции органов публичной власти, включающего всесторонний 
анализ возможностей реализации необходимых полномочий органа-
ми государственной власти субъектов Федерации с учетом их соци-
ально-экономической дифференциации и природно-климатической 
специфики. Важно осуществить правовое обеспечение создания то-
чек развития и роста в Арктике при сохранении и рациональном ис-
пользовании ее ресурсного потенциала. В данном вопросе мы всегда 
были и остаемся единомышленниками с Институтом.
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ландшафты арктики  
и их Правовая охрана

в.в. сударенков,
член Совета Федерации,

докладчик ПАСЕ «Conservation  
and Use of the Landscape Potential  

of Europe (Doc. 10928. 5 May 2006,  
Doc. 1752 (2006)»

Второй Международный арктический форум «Арктика – террито-
рия диалога» явился важным политическим событием. В 2011 го-
ду в Архангельске были сказаны главные слова: «Все наши планы 

будут реализованы с учетом самых строгих экологических стандартов. 
Бережное, цивилизованное отношение к природе – это обязательное 
условие всех программ развития. Бурная хозяйственная деятельность 
в Арктике принесет пользу только в том случае, если между интереса-
ми экономики и задачей сбережения природы будет обеспечен разум-
ный, грамотный баланс, рассчитанный не на 10, 15, 20 лет, а по-настоя-
щему на долгосрочную перспективу»1.

Ландшафты Арктики в общих чертах вписываются в нормы Евро-
пейской ландшафтной конвенции 2000 г. Даны определения терминов 
«ландшафт», «ландшафтная политика», «целевая установка на каче-
ство ландшафта», «охрана ландшафта», «управление ландшафтом», 
«ландшафтное планирование»2.

Существуют и определение ландшафта, разработанное отече-
ственной наукой3.

Ландшафтная карта Арктики (мелколандшафтная и крупномас-
штабная), если будет создана, должна предполагать4:

1) оценку воздействия хозяйственной деятельности на ландшафты 
Арктики (ландшафтное планирование территорий);

2) структуру ландшафтов Арктики (через исследования вскрыть 
ландшафтную структуру Арктики, крупномасштабное картографи-
рование – 1:10 0000 ÷ 1:50 000);

3) эволюционное ландшафтоведение Арктики;
4) функционирование ландшафтов Арктики;
5) динамику арктических ландшафтов;

1 URL: http://archive.government.ru/docs/16536/
2 СПС «КонсультантПлюс».
3 Функционирование и современное состояние ландшафтов. М., 2004. 
4 Функционирование и современное состояние ландшафтов. М., 2004. 
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6) отклики ландшафтов Арктики на глобальные изменения кли-
мата;

7) размещение и характер поселений Севера с учетом культур-
но-исторических ландшафтов и т.д.

Субполярный (субарктический) и полярный (арктический) геогра-
фические пояса занимают 19,5 млн кв. км, или 13% от суши Земли (су-
барктический – 13,5 млн кв. км (9,0%) и арктические – 6,0 млн кв. км 
(4,0%).

Заповедные ландшафты Арктики – важный предмет для исследо-
ваний.

Предостерегающий вывод делает Е.Ю. Колбовский: «сельское хо-
зяйство (наряду с лесоводством и охотой) – единственная отрасль, 
требующая «жизни в ландшафте», глубокого взаимодействия с ним. 
Закономерно, что пространственным следствием кризиса сельского 
хозяйства является кризис сельского социума и депопуляции россий-
ской провинции – село вымирает»1.

Вся территория Арктики должна быть отнесена к зонам с особым 
правовым режимом использования (здесь даже одного Земельного 
кодекса мало).

Система ландшафтного планирования арктического пояса должна 
быть построена на лучших моделях ландшафтного планирования2.

Наш вклад в ландшафтную проблематику выразился в разработке 
Доклада Парламентской Ассамблеи Совета Европы (ПАСЕ) «Сохра-
нение и использование ландшафтного потенциала Европы» (доклад-
чик В.В. Сударенков), принятии Рекомендаций ПАСЕ (1752(2006)), 
а также Решения Комитета Министров Совета Европы 17 января 
2007 г. на 984-м заседании представителей Министерств по докладу 
российского парламентария3.

Базовые резерваты для Арктики. Базовые резерваты – терри-
тории, чья региональная или межрегиональная экологическая цен-
ность очевидна. Базовые резерваты должны иметь площадь не менее 
1000 га4, особенно крупные острова, поскольку они имеют более высо-
кую скорость заселения и более низкую скорость исчезновения видов.

Следует выделить такую организационно-правовую форму, как 
ландшафтные заказники для сохранения уникальных пространств 
или территорий исключительной природной красоты. Трудно при-
помнить хотя бы один из них, как и наличие экокоридоров, связываю-

1 См.: Колбовский Е.Ю. Ландшафтное планирование. М., 2003.
2 Там же.
3 Conservation and Use of the Landscape Potential of Europe (Doc. 10928. 5 May 2006, Doc.1752 (2006) (V. 

Sudarenkov).
4 См.: Колбовский Е.Ю. Ландшафтное планирование. М., 2003.
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щих базовые резерваты. Например, лоси и олени покрывают за год до 
тысячи километров между летними и зимними пастбищами.

Особая потребность в ландшафтном планировании возникает для 
развития региональных туристско-рекреационных или рекреационно 
привлекательных территорий. И Закон «Об основах туристской дея-
тельности» здесь не помощник. О туристских ресурсах здесь или ниче-
го, или неопределенно. Землепользование не адекватно целям развития 
и рекреации. Оценки рекреационной привлекательности ландшафтов 
не выработано. Возникает задача сделать ландшафтный план обяза-
тельной и общепринятой подосновой территориального планирования.

Земли северных территорий, скорее всего, относятся к уязвимым, 
и требуются масштабные научные исследования землепользования в 
соотношении с нормами экологического права, а также с темпами ур-
банизации.

Мы не имеем соответствующей информации о состоянии природ-
ной системы района и о пределах ее возможностей, потому и сложно 
притупить к разработке законов, например, об открытой разработке 
полезных ископаемых, о глубинных работах, об охране исчезающих 
видов животных.

Для борьбы с отрицательными последствиями для экологии окру-
жающей среды в законодательство может вводиться такой институт, 
как заявление о возможной деградации земельных, водных и иных 
ресурсов. Такая практика существует, например доклады о состоя-
нии экологии в областях, которые неплохо было бы распространить и 
на местные органы власти.

И хотя менее 10% «заявлений» становится предметом судебных 
разбирательств, в остальных случаях достигается баланс интересов.

Можно подчеркнуть, что Арктика – это территория так называемо-
го критического значения, а потому соответствующим образом должны 
осуществляться управление, регулирование и правовая охрана – че-
рез специальные законы о территориях критического значения1.

Несмотря на то что нормативно-правовое регулирование природ-
но-ресурсных отношений обеспечивается более чем 30 федеральными 
законами, это лишь начальный этап. Особого внимания требует норма-
тивно-законодательное обеспечение действий в Арктике и на шельфе.

Предлагается разработать и принять федеральные законы «Об эко-
логической информации», «Об экологическом мониторинге», «О терри-
ториальной системе наблюдения за состоянием окружающей среды»2.

1 См.: Робинсон Н.А. Правовое регулирование природопользования и охраны окружающей среды в 
США. М., 1990.

2 См.: Выпханова Г.В. Правовые проблемы информационного обеспечения природопользования и охра-
ны окружающей среды. М., 2009.
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Структура права по такой специальной теме, как Арктика, должна 
формироваться исходя из учета интересов стран арктического регио-
на и на основе согласованной доктрины.

И в заключение о том, что в 2011 г. предполагало Правительство РФ:
1) самым активным образом участвовать в формировании и укре-

плении международной правовой базы в Арктике;
2) создать специальный центр в г. Санкт-Петербурге для обеспече-

ния научно-технологической поддержки шельфовых проектов, вклю-
чая изучение вопросов экологии.

Очень важно развивать эти инициативы и рассмотреть возмож-
ность и перспективы формирования Арктического ландшафтного 
центра на Ямале (в Ямало-Ненецком автономном округе).

Полагаем, учитывая готовящееся интенсивное промышленное и 
инфраструктурное развитие Ямала, вопросы самого бережного отно-
шения к природным и культурным ландшафтам этой уникальной ар-
ктической территории (включая традиционный образ жизни корен-
ного населения) выйдут на первый план.

В ландшафтной работе большую роль могут сыграть федеральные 
университеты России, в частности на Ямале – Северный (Арктиче-
ский) федеральный университет им. М.В. Ломоносова (г. Архангельск).

В рамках Шестого Невского международного экологического кон-
гресса, который проводили в г. Санкт-Петербурге 21–22 мая 2013 г. 
Совет Федерации Федерального Собрания России и Межпарламент-
ская Ассамблея государств – участников СНГ, в рекомендациях кру-
глого стола по теме «Экология культуры» отмечена целесообразность 
разработки в федеральных университетах специальных программ, 
направленных на становление системы культурных ландшафтов, 
формирование в составе университетов ландшафтных центров, от-
крытых для территориальных ландшафтных инициатив, включение 
населения в практику управления ландшафтами в целях устойчивого 
развития территорий.

Международные ландшафтные центры в составе федеральных 
университетов России могут стать открытыми общественными цен-
трами для методической, инициативной научной, образовательной, 
проектной деятельности, просвещения, коммуникативными и ресурс-
ными центрами для всех, кто заинтересован в сохранении и развитии 
ландшафтов территории проживания.

Соответственно Арктический ландшафтный центр на Ямале мог 
бы получить один из своих методических и проектных центров в фор-
мате Международного ландшафтного центра в Северном (Арктиче-
ском) федеральном университете.
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возможности  
несырьевого будущего  
российской арктики

с.д. валентей,
начальник научно- 

исследовательского объединения  
(научный руководитель)   

РЭУ им. Г.В. Плеханова,
доктор экономических наук,  

профессор

Поскольку, как мы полагаем, развитие всех субъектов Российской 
Федерации в рамках единообразной модели контрпродуктивно, 
тезис о необходимости разработки особой модели для регионов 

Арктики представляется корректным. В то же время некоторые сомне-
ния вызывает предложение о распространении на нее особого право-
вого режима. Как представляется, его введение без социально-эконо-
мического обоснования может привести к тому, что богатство Арктики 
станет ее проклятьем.

Напомню, что ни одна конференция, посвященная вопросам раз-
вития Сибири и Дальнего Востока, не обходится без обсуждения то-
го, как привлечь инвестиции, как удержать население, чем заманить 
квалифицированные кадры.

Дискуссия в таком ключе представляется бессмысленной, посколь-
ку мы не получаем «на выходе» ясности, зачем собственно привлекать 
сюда инвестиции и с какой целью удерживать население.

Однако если поставить иную задачу, например сохранение экоси-
стемы в максимально возможном первозданном виде, то окажется, 
что в Сибири и на Дальнем Востоке инвестиции нужно ориентировать 
на природовосстановительные мероприятия, а численность населе-
ния, возможно, уменьшать. Но если мы вспомним, что в Арктике до-
бывают 100% барита, 96% платиноидов, более 90% никеля и кобальта, 
около 80% газа 60% меди, особый правовой режим приобретет иной 
оттенок, далекий от природосберегающего.

В связи с этим при формировании стратегии развития регионов 
Сибири и Дальнего Востока целесообразно использовать подход, ори-
ентирующий на поиск высокотехнологичных инвестиций, обеспечи-
вающих инновационную реиндустриализацию региональных эконо-
мик, компенсацию нехватки рабочей силы.
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Наряду с этим для решения проблемы нехватки кадров в арктиче-
ские регионы, Сибирь и на Дальний Восток нужно привлекать не про-
сто квалифицированных рабочих и управленцев, но тех, кто способен 
работать на высокотехнологичном оборудовании и управлять совре-
менными (инновационными) производствами.

И наконец, население нужно пытаться удерживать потому, что как 
было доказано еще советскими геронтологами, выезд на постоянное про-
живание в центральные регионы страны «стоит» гражданам пяти лет 
жизни, расходуемых на адаптацию. Равно как те же пять лет жизни те-
ряют мигранты в районы Крайнего Севера, Сибири и на Дальнего Восто-
ка. Таким образом, имеет место прямая потеря человеческого капитала.

Перечисленное заставляет обратиться к идеям, неоднократно вы-
сказывавшимся в отношении перспектив развития российских регио-
нов на основе формирования здесь собственного перерабатывающе-
го сегмента отечественной экономики. Отметим, что в предложениях 
аналитиков, а также министерств и ведомств доминируют два основ-
ных подхода к решению этой задачи.

Первый подход – инерционный, ориентирующий на обеспечение 
качественного роста отечественной экономики на основе поддержки 
позиций небольшой группы регионов-лидеров. Данный подход мы 
считаем тупиковым не только потому, что в его рамках регионам-«не-
лидерам» отводится роль сырьевого придатка лидирующей группы. 
Главное заключается в игнорировании того, что во всем мире высоко-
технологичные центры развития всегда локализованы и имеют стро-
гую отраслевую ориентацию. Значит, для развития экономики Рос-
сии недостаточно отдельных «полюсов» и «точек» роста. Необходима 
пространственная система, в границах которой в регионах будут соз-
даваться только те сегменты национальной экономики, для которых 
имеются экономические, организационные и человеческие ресурсы.

На решение этой задачи направлен второй подход, ориентирую-
щий на «запуск» процесса формирования системы новых (при со-
хранении существующих) «опорных точек» развития. Их создание 
предлагается осуществлять по двум взаимосвязанным направлениям.

Первое направление – расширение инновационного сегмента в 
отраслях, регионах и муниципалитетах с традиционно развитым на-
учно-производственным потенциалом. Здесь предлагается сосредо-
точить высокотехнологичное производство и обеспечивающую его 
научно-экспериментальную базу.

Второе направление – формирование «точек» и «полюсов» в ре-
гионах нового освоения, обладающих экономическими и институцио-
нальными преимуществами, во многом утраченными в старопромыш-
ленных центрах.
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Первое направление не исключает второго, поскольку, во-первых, 
модернизация часто обходится дороже строительства нового пред-
приятия. Во-вторых, современную (инновационную) экономику фор-
мирует не механический набор производств, а интегральное единство 
высокотехнологичной производственной базы, инфраструктурной 
сети и рабочей силы определенного уровня квалификации.

Обеспечить данное единство в старопромышленных районах не 
всегда возможно, в том числе вследствие инерционности экономиче-
ских процессов. В ряде же регионов нового освоения, где имеются ус-
ловия для создания новых по принципам функционирования и управ-
ления инновационных центров, можно сформировать новые опорные 
базы инновационного развития.

При этом нельзя игнорировать того (и в этом правы сторонники 
инерционного подхода), что в России сложились две основные группы 
субъектов Федерации: регионы-доноры инновационного развития и 
регионы-потребители инноваций, включающие субъекты Российской 
Федерации, на территории которых невозможно сформировать «точ-
ки» инновационного роста, и субъекты Российской Федерации, спо-
собные в среднесрочной перспективе сформировать на своей терри-
тории опорные «точки» инновационного роста.

К последней подгруппе и относится ряд регионов Сибири и Даль-
него Востока, где расположены такие инновационно продвинутые му-
ниципалитеты, как Новосибирск, Томск, Иркутск и ряд других горо-
дов. Однако этот список недостаточен для более чем 30% территории 
страны. Он требует расширения за счет формирования «точек» инно-
вационного роста в других субъектах Российской Федерации. В чис-
ло таких регионов, как мы полагаем, может войти Ямало-Ненецкий 
автономный округ.

Однако для того, чтобы округ перестал быть в основном сырьедо-
бывающим, необходимо, во-первых, уточнить, какие сегменты про-
мышленности целесообразно развивать в данном конкретном субъ-
екте Российской Федерации; во-вторых, провести анализ уровня 
развития имеющегося на его территории: человеческого потенциала, 
позволяющего решать более сложные задачи, нежели газододыча; 
организационного потенциала, позволяющего осуществлять коор-
динацию перехода от сырьедобывающей модели развития регио-
нальной экономики к модели, обеспечивающей переработку готового 
продукта, в том числе продукции с нарастающей долей добавленной 
стоимости; инфраструктурного потенциала, развитие которого вы-
ведет межрегиональные связи на уровень осуществления межреги-
ональных инновационных проектов; финансового потенциала, спо-
собного обеспечить финансирование полного цикла инновационных 
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разработок, востребованных ключевыми составляющими экономи-
ки региона.

Относительно последней группы факторов можно возразить, что 
регион достаточно богат и с финансами у него все в порядке. Однако 
здесь не все так просто. Более чем вероятно, что для развития отрас-
лей переработки ЯМАО не хватит средств регионального бюджета, а 
значит, придется искать многоуровневую модель решения поставлен-
ной задачи. И это, заметим, только одна из проблем, которую предсто-
ит совместно решать экономистам и юристам.
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организация мониторинга 
Правового Пространства  
в ямало-ненецком  
автономном округе

д.в. Погорелый,
директор государственно-правового  

департамента ЯНАО

Формирование современной российской правовой системы свя-
зано с интенсивным развитием законодательства, ростом ко-
личества федеральных нормативных правовых актов и нор-

мативных правовых актов субъектов Российской Федерации. Это 
ставит на повестку дня вопрос о необходимости повышения уже не 
количественных, а качественных характеристик российского законо-
дательства, что позволит эффективно бороться с недостатками зако-
нотворческой деятельности, которые деформируют действие права. 
Как отмечается в юридической литературе, эффективность права 
является одним из ключевых средств обеспечения инновационной 
экономики и модернизации. Речь идет об отказе от традиционно об-
щего представления об актах как таковых и о формировании такого 
механизма правового регулирования, в котором сочетались бы оцен-
ки регулирующего воздействия при подготовке правовых актов, ана-
лиз корреляции между разными средствами правового воздействия 
и различными элементами экономической системы, действие инсти-
тута правового мониторинга, разработка прогнозных оценок меняю-
щихся правовых циклов1.

Долгое время вопросы мониторинга в сфере права разрабатыва-
лись в основном учеными-юристами2. 

Как известно, в целях совершенствования правовой системы Рос-
сийской Федерации был принят Указ Президента РФ от 20 мая 2011 г. 

1 См.: Хабриева Т.Я. Экономико-правовой анализ: методологический подход // Журнал российского 
права. 2010. № 12.

2 См.: Правовой мониторинг: Научно-практическое пособие / под ред. Ю.А. Тихомирова, Д.Б. Горохова. 
М., 2009; Тихомиров Ю.А. Вводить мониторинг права // Право и экономика. 2004. № 3; Горохов Д.Б., 
Спектор Е.И., Глазкова М.Е. Правовой мониторинг: концепция и организация // Журнал российского 
права. 2007. № 5; Ноздрачев А.Ф., Чернобель Г.Т., Чеснокова М.Д., Болдырев В.Б. Мониторинг реали-
зации Федерального закона от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» // Законодательство и экономика. 2007. № 7; Тихомиров Ю.А., Павлушкин А.В. Горохов 
Д.Б., Чеснокова М.Д., Черепанова Е.В., Глазкова М.Е. Об организации и проведении правового мони-
торинга // Журнал российского права. 2010. № 6; Черепанова Е.В. Формирование модели отраслевого 
правового мониторинга // Журнал российского права. 2011. № 3; Нанба С.Б. Организация правового 
мониторинга в сфере ведения Минкультуры России // Журнал российского права. 2011. № 4.
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№ 657 «О мониторинге правоприменения в Российской Федерации»1. 
Этим Указом утверждено Положение о мониторинге правоприменения 
в Российской Федерации. Таким образом, сформирован единый пра-
вовой механизм, позволяющий осуществлять мониторинг правопри-
менения в России и реализовывать его результаты в нормотворческой 
деятельности, а также в деятельности правоприменительных органов.

Принятие данного Указа позволило добиться системности нор-
мативного и методологического обеспечения мониторинга правопри-
менения, формирования комплексной и плановой деятельности по 
сбору, обобщению, анализу и оценке информации для принятия (из-
дания), изменения или признания утратившими силу нормативных 
правовых актов различного уровня.

Принципы проведения мониторинга правоприменения обозначе-
ны в постановлении Правительства РФ от 19 августа 2011 г. № 694 
«Об утверждении методики осуществления мониторинга правопри-
менения в Российской Федерации»2, которым утверждена необходи-
мая Методика.

Однако следует констатировать, что федеральные акты в данной 
сфере больше ориентированы на мониторинг федерального законода-
тельства. При этом ограничения в составе объектов мониторинга пра-
воприменения таких актов, как нормативные правовые акты субъек-
тов Российской Федерации и муниципальные нормативные правовые 
акты, не отвечают комплексному характеру указанной деятельности. 
В осуществление правового мониторинга должны быть включены не 
только органы исполнительной власти, но и все государственные и 
муниципальные органы в Российской Федерации3.

Итог мониторинга правоприменения – ежегодный доклад о его 
результатах, проект которого готовит Министерство юстиции РФ 
на основе докладов федеральных органов исполнительной власти и 
органов государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Проект доклада направляется для рассмотрения в Правительство 
РФ, которое в свою очередь представляет этот доклад Президенту 
РФ4. После рассмотрения доклада Правительством РФ и Президен-
том РФ этот документ публикуется в средствах массовой информации 
и размещается в сети информационно-телекоммуникационной сети 

1 СЗ РФ. 2011. № 21. Ст. 2930.
2 СЗ РФ. 2011. № 35. Ст. 5081.
3 См.: Механизм правового мониторинга: научно-практическое пособие / Д.Б. Горохов, А.А. Каширкина, 

А.Н. Морозов и др.; отв. ред. А.В. Павлушкин. М., 2012. С. 22.
4 Доклад Правительства Российской Федерации о результатах мониторинга правоприменения в Рос-

сийской Федерации за 2011 год // URL:http://www.rg.ru/2013/03/27/doklad-dok.html; Доклад о резуль-
татах мониторинга правоприменения в Российской Федерации за 2012 год // URL:http://www.kremlin.
ru/news/20130. См. подробнее: Горохов Д.Б. Современное нормативное обеспечение мониторинга в 
сфере права и статус его результатов // Журнал российского права. 2012. № 9. С. 83-97. 
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общего пользования Интернет. Следует отметить, что в представлен-
ных в настоящее время докладах не содержится систематизирован-
ной и комплексной информации о состоянии и совершенствовании 
нормативного правового регулирования и практики его применения, 
касающейся именно Арктической зоны РФ. Это объясняется отсут-
ствием такой задачи в ежегодных планах мониторинга правоприме-
нения, утверждаемых Правительством РФ. Хотя нельзя не отметить, 
что отдельные аспекты, имеющие отношение к Арктической зоне РФ, 
в докладах за 2011 и 2012 годы нашли свое отражение. В качестве 
примера можно назвать следующие отрасли (подотрасли) и институ-
ты законодательства: о рыболовстве – 2011 год; об охоте и о сохра-
нении охотничьих ресурсов – 2012 год; о туристической деятельно-
сти – 2013 год. Кроме того, запланированы: изучение, использование 
и охрана недр, нормирование в области охраны окружающей среды, 
пользование водными биоресурсами, распределение квот их вылова 
(добычи) – 2014 год; государственное регулирование использования 
воздушного пространства Российской Федерации, организация мест-
ного самоуправления, аквакультура (рыбоводство) – 2015 год и др.

Кроме того, следует учитывать, что Положение о мониторинге 
правоприменения в Российской Федерации предполагает возмож-
ность проведения внепланового мониторинга. Основанием для таких 
исследований может быть как поручение Президента РФ или Прави-
тельства РФ, так и собственная инициатива органов публичной вла-
сти всех уровней (п. 4 указанного Положения).

Внедрение мониторинговых исследований, специально направлен-
ных на систематизированное исследование законодательства и практи-
ки его применения в сфере регулирования социально-экономического 
и территориального развития Арктического региона России, является 
перспективным, учитывая политическую, стратегическую значимость, 
макрорегиональный характер этого правового комплекса, его динамику 
и специфику общественных отношений. Обеспечить проведение такой 
деятельности позволит правильное и своевременное планирование мо-
ниторинга правоприменения, используя при этом все указанные его ва-
рианты, а также правильный выбор объекта проведения мониторинго-
вых исследований с учетом его многоаспектной и комплексной природы. 

В настоящее время более чем в 70 субъектах Российской Федера-
ции приняты акты, определяющие организационные основы прове-
дения мониторинга правоприменения, цели и задачи такого монито-
ринга, порядок сбора информации и сроки ее представления, а также 
орган, ответственный за обобщение  полученных результатов.

В ряде субъектов Федерации уже приняты законы, закрепляю-
щие нормативные основы его проведения, в частности Закон Кали-
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нинградской области от 10 июня 2014 г. № 326 «О мониторинге право-
применения в Калининградской области», Закон Республики Бурятия 
от 4 июля 2014 г. № 560-V «О мониторинге правоприменения норма-
тивных правовых актов Республики Бурятия», Закон Свердловской 
области от 17 октября 2013 г. № 84-ОЗ «О мониторинге законодатель-
ства Свердловской области и мониторинге практики его применения», 
Закон Чеченской Республики от 26 марта 2013 г. № 5-РЗ «О правовом 
мониторинге в Чеченской Республике», Закон Калужской области от 
28 марта 2013 г. № 407-ОЗ «О мониторинге правоприменения норма-
тивных правовых актов Калужской области», Закон Пермского края 
от 4 февраля 2013 г. № 163-ПК «О правовом мониторинге в Пермском 
крае», Закон Орловской области от 7 декабря 2012 г. № 1434-ОЗ «О мо-
ниторинге правоприменения в Орловской области», Закон Республики 
Алтай от 4 ноября 2012 г. № 49-РЗ «О мониторинге правоприменения 
нормативных правовых актов в Республике Алтай», Закон Республи-
ки Хакасия от 9 июня 2012 г. № 49-ЗРХ «О мониторинге правоприме-
нения нормативных правовых актов в Республике Хакасия», Закон 
Республики Башкортостан от 29 мая 2012 г. № 533-з «О мониторинге 
законов Республики Башкортостан», Закон Московской области от 
4 мая 2012 г. № 46/2012-ОЗ «О правовом мониторинге в Московской 
области», Закон Краснодарского края от 7 ноября 2011 г. № 2354-КЗ 
«О мониторинге правоприменения нормативных правовых актов Крас-
нодарского края», Закон Воронежской области от 24 января 2011 г. 
№ 16-ОЗ «О мониторинге нормативных правовых актов Воронежской 
области», Областной закон Ленинградской области от 21 декабря 2010 г. 
№ 81-оз «О мониторинге правоприменения нормативных правовых ак-
тов Ленинградской области», Закон Еврейской автономной области от 
17 ноября 2010 г. № 848-ОЗ «О мониторинге нормативных правовых 
актов Еврейской автономной области», Закон Республики Татарстан от 
3 июля 2010 г. № 49-ЗРТ «О мониторинге законов Республики Татар-
стан», Закон Липецкой области от 5 декабря 2008 г. № 213-ОЗ «О мони-
торинге нормативных правовых актов Липецкой области» и др.

Необходимо также учитывать, что в значительном числе субъектов 
Российской Федерации деятельность по мониторингу осуществляет-
ся законодательным (представительным) органом государственной 
власти субъекта Российской Федерации в форме доклада субъекта 
Российской Федерации, посвященного состоянию законодательства в 
этом субъекте. Органами исполнительной власти субъектов Россий-
ской Федерации также принимается значительное число норматив-
ных правовых актов в сфере мониторинга.

Необходимо отметить, что в Ямало-Ненецком автономном округе 
мониторинг проводится с 2009 г., то есть до принятия рассмотренного 
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выше Указа Президента РФ от 20 мая 2011 г. № 657 «О мониторинге 
правоприменения в Российской Федерации».

В целях организации мониторинга в Ямало-Ненецком автономном 
округе (далее также – автономный округ) сформирована развитая 
нормативная правовая база, регулирующая порядок его проведения, 
в частности приняты законы автономного округа от 6 апреля 2006 г. 
№ 13-ЗАО «О правотворчестве», от 8 июня 2009 г. № 37-ЗАО «О мо-
ниторинге правового пространства в Ямало-Ненецком автономном 
округе» и подзаконные правовые акты: Положение о порядке про-
ведения мониторинга правового пространства автономного округа в 
системе исполнительных органов государственной власти автоном-
ного округа, утвержденное постановлением Губернатора автономно-
го округа от 19 марта 2009 г. № 25-ПГ; Методические рекомендации 
по проведению мониторинга законодательства автономного округа и 
проведению мониторинга правоприменительной практики автоном-
ного округа, утвержденные распоряжениями губернатора автоном-
ного округа от 13 февраля 2009 г. № 10-Р, от 4 апреля 2009 г. № 36-Р. 

Следует подчеркнуть, что для правовой регламентации монито-
ринга в Ямало-Ненецком автономном округе характерна такая осо-
бенность, как достаточно развитая классификация его видов. В со-
ответствии с законодательством автономного округа мониторинг 
подразделяется:

– на мониторинг в сфере правового регулирования общественных 
отношений1;

– мониторинг реализации права законодательной инициативы в 
Законодательном Собрании автономного округа2.

При этом мониторинг в сфере правового регулирования обще-
ственных отношений состоит:

– из мониторинга нормативных правовых актов автономного округа3;

1 Мониторинг в сфере правового регулирования общественных отношений – это осуществляемая на по-
стоянной основе деятельность субъектов мониторинга правового пространства автономного округа 
по выявлению оценки эффективности правового регулирования общественных отношений по опре-
деленным показателям и разработке предложений по совершенствованию правового регулирования 
общественных отношений.

2 Мониторинг реализации права законодательной инициативы в Законодательном Собрании автоном-
ного округа – это деятельность субъектов мониторинга правового пространства автономного округа 
по анализу и обобщению информации об активности субъектов права законодательной инициативы 
в Законодательном Собрании автономного округа, о концепциях поступивших в Законодательное Со-
брание автономного округа проектов законов автономного округа, сроках их рассмотрения.

3 Мониторинг нормативных правовых актов автономного округа – это осуществляемая на постоянной 
основе деятельность субъектов мониторинга правового пространства автономного округа по сбору, 
анализу и обобщению информации о состоянии нормативных правовых актов автономного округа, 
осуществляемая с использованием сообщений и документов правоприменительных органов, органов 
государственной власти автономного округа, органов местного самоуправления, общественных объе-
динений, уполномоченной специализированной экспертной организации в сфере мониторинга в целях 
разработки мер по повышению эффективности правотворческой деятельности.
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– мониторинга правового поля1;
– мониторинга правоприменительной практики2.
Исходя из продолжительности мониторинг нормативных право-

вых актов автономного округа подразделяется на оперативный и пла-
новый.

В свою очередь, мониторинг нормативных правовых актов авто-
номного округа проводится по следующим основным направлениям:

– мониторинг результативности действия нормативного правового 
акта автономного округа;

– мониторинг качества нормативного правового акта автономного 
округа;

– мониторинг эффективности действия нормативного правового 
акта автономного округа.

Общую координацию деятельности исполнительных органов госу-
дарственной власти автономного округа по проведению мониторинга 
правоприменения осуществляет государственно-правовой департа-
мент Ямало-Ненецкого автономного округа.

В силу Конституции РФ федеральные законы, а также подзакон-
ные правовые акты действуют на всей территории Российской Фе-
дерации, поэтому при проведении мониторинга правоприменения 
исполнительными органами государственной власти осуществляется 
взаимодействие с органами местного самоуправления муниципаль-
ных образований, общественными организациями, судами в Яма-
ло-Ненецком автономном округе.

В связи с этим в адрес исполнительных органов государственной 
власти, органов местного самоуправления муниципальных образова-
ний Ямало-Ненецкого автономного округа направляются методиче-
ские письма по вопросам организации деятельности при проведении 
мониторинга и оформления его результатов. 

Осуществление мониторинга неэффективно без комплексного ана-
лиза всех сфер общественных отношений при участии независимых 
организаций. Проведение мониторинга с привлечением независимых 
экспертных организаций позволяет учитывать все разнообразие сло-
жившейся правоприменительной практики. К таким организациям 

1 Мониторинг правового поля – это осуществляемая на постоянной основе деятельность субъектов мо-
ниторинга правового пространства автономного округа по изучению и оценке заполненности правово-
го поля, опережающего правового регулирования, выявлению наличия правовых пробелов и коллизий, 
а также деятельность по разработке предложений по перспективному планированию правового регу-
лирования общественных отношений и устранению пробелов в законодательстве автономного округа.

2 Мониторинг правоприменительной практики – осуществляемая на постоянной основе деятельность 
субъектов мониторинга правового пространства автономного округа, связанная со сбором и анализом 
информации в отношении органов государственной власти автономного округа, органов местного са-
моуправления с целью выявления соответствия правоприменительной деятельности данных органов и 
вынесенных на ее основе правоприменительных актов определенному стандарту.



Сохранение и устойчивое развитие Арктики АльмАнАх 

150

относятся: научные учреждения, общественные объединения, биз-
нес-объединения и др.

Высокая степень вовлеченности субъектов позволяет использо-
вать институт мониторинга правового пространства в Ямало-Ненец-
ком автономном округе в качестве эффективного и точного инстру-
мента обеспечения комплементарности законодательства интересам 
населения.

В 2011–2013 годах мониторинг проводился в соответствии с Планом 
проведения мониторинга законов и иных нормативных правовых актов 
автономного округа на 2012–2014 годы, утвержденным распоряжением 
Правительства автономного округа от 23 декабря 2011 г. № 818-РП.

Векторы мониторинга имеют четко выраженный социальный ха-
рактер, ежегодно мониторинг осуществляется в отношении более чем 
200 нормативных правовых актов автономного округа, затрагиваю-
щих интересы более 170 тысяч человек. 

Обращаясь к цифрам, следует отметить, что за 2013 год государ-
ственно-правовым департаментом Ямало-Ненецкого автономного 
округа в отношении 22 нормативных правовых актов автономного 
округа был осуществлен плановый мониторинг качества. В отноше-
нии 166 нормативных правовых актов автономного округа был прове-
ден внеплановый мониторинг, по результатам которого было выявле-
но 347 норм, противоречащих федеральному законодательству.

Вместе с тем по результатам мониторинга правового пространства 
в автономном округе исполнительным органам государственной вла-
сти автономного округа были направлены более 300 предложений по 
устранению выявленных дефектов правового регулирования. Приме-
чательно, что все они были учтены. 

В 2014 году плановый мониторинг качества проводился по 9 направ-
лениям правового регулирования общественных отношений (15 норма-
тивных правовых актов), внеплановый мониторинг был осуществлен 
в отношении 128 нормативных правовых актов автономного округа. 
При этом было выявлено 189 норм, нарушающих законодательство 
Российской Федерации. Соответственно исполнительным органам го-
сударственной власти автономного округа даны рекомендации по при-
ведению нормативных правовых актов в соответствие с действующим 
законодательством. По состоянию на 1 ноября 2014 г. уже учтена 231 
рекомендация. Результатом этого стало то, что в судах не был оспорен 
ни один нормативный правовой акт исполнительных органов государ-
ственной власти Ямало-Ненецкого автономного округа.

Органы государственной власти Ямало-Ненецкого автономного 
округа активно вовлечены и в деятельность по осуществлению обще-
федерального мониторинга правоприменения.
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Во исполнение Планов мониторинга правоприменения в Россий-
ской Федерации на 2011, 2012, 2013 годы, которые ежегодно утвер-
ждаются распоряжениями Правительства РФ, исполнительными ор-
ганами государственной власти Ямало-Ненецкого автономного округа 
проведен мониторинг правоприменения в следующих отраслях (подо-
траслях) и институтах законодательства.

В 2011 году:
1) рыболовство;
2) обеспечение населения медикаментами, лекарственными сред-

ствами и изделиями медицинского назначения; оказание медицин-
ской помощи различным категориям граждан;

3) межрегиональные автомобильные перевозки;
4) обеспечение информационных прав граждан, развитие элек-

тронной торговли и электронного документооборота в сфере государ-
ственного управления;

5) защита населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
природного и техногенного характера, обеспечение пожарной безо-
пасности и безопасности людей на водных объектах.

В 2012 году:
1) гражданская оборона;
2) охота и сохранение охотничьих ресурсов;
3) содействие развитию жилищного строительства;
4) оборот земель сельскохозяйственного назначения;
5) ветеринария;
6) развитие физической культуры и спорта;
7) приватизация государственного и муниципального имущества;
8) государственное регулирование производства и оборота этило-

вого спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции.
В 2013 году:
1) добровольная пожарная охрана;
2) защита здоровья населения  от последствий потребления табака;
3) медицинская реабилитация и санаторно-курортное лечение;
4) социальная защита инвалидов;
5) государственная охрана объектов культурного наследия;
6) туристская деятельность;
7) градостроительная  деятельность;
8) средства массовой информации;
9) сельское хозяйство;
10) альтернативная гражданская служба;
11) использование инсайдерской информации и манипулирование 

рынком;
12) предоставление налоговых льгот;
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13) деятельность наукоградов;
14) развитие малого и среднего предпринимательства;
15) миграционная деятельность.
По результатам проведения мониторинга правоприменения вы-

явлены проблемы правоприменения отдельных нормативных пра-
вовых актов, неурегулированность федеральными нормативными 
правовыми актами некоторых общественных отношений, пробелы в 
правовом регулировании. Например, в сфере ветеринарии выявлена 
необходимость принятия на федеральном уровне обязательных тре-
бований, направленных на обеспечение эпизоотического благополу-
чия на территории Российской Федерации. В сфере регулирования 
оборота этилового спирта, спиртосодержащей и алкогольной продук-
ции выявлена необходимость принятия нормативного правового ак-
та, устанавливающего требования к производственным, складским 
помещениям и стационарным торговым объектам, используемым для 
производства этилового спирта, спиртосодержащей и алкогольной 
продукции. Соответствующие предложения о совершенствовании 
федерального законодательства ежегодно направляются органами 
государственной власти Ямало-Ненецкого автономного округа в Ми-
нистерство юстиции РФ.

Как отдельный блок необходимо отметить мониторинг правопри-
менения Федерального закона от 3 июня 2011 г. № 107-ФЗ «Об исчис-
лении времени», который осуществлялся на протяжении 4 лет. При 
проведении мониторинга использовались различные методы: прове-
дение социологических опросов граждан, получение информации от 
организаций, медицинских учреждений, образовательных организа-
ций, общественных организаций, органов местного самоуправления. 
Полученные результаты позволили внести изменения в федеральное 
законодательство и впоследствии перейти на «зимнее время».

В заключение хотелось бы отметить, что мониторинг играет боль-
шую роль в реализации процесса правоприменения. Постоянное по-
знание правовой действительности и основанное на нем обнаружение 
недостатков нормативного правового регулирования общественных 
отношений, а вслед за этим скорейшее исключение этих недостатков 
способствуют обеспечению благоприятных условий для реализации 
правомочий разными субъектами права и соответственно совершен-
ствованию федерального и регионального законодательства.
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Достижение существенных позитивных изменений в области ох-
раны окружающей среды, сокращение, а тем более ликвидация 
последствий антропогенного воздействия, сохранение морских и 

наземных экосистем – все это невозможно без структурных измене-
ний в подходе к природопользованию. При этом системные изменения 
должны не только затрагивать природоохранную сферу деятельности 
как таковую, но и обеспечить увязывание целей, задач и действий в об-
ласти охраны окружающей среды с общим процессом социально-эко-
номического развития.

Совершенствование системы управления требует новых методоло-
гических подходов, связанных с использованием интегральных мето-
дов управления, к числу которых относятся методология комплексного 
управления прибрежными зонами и экосистемный менеджмент. Наи-
более хорошо инструментарий интегральных подходов управления 
разработан и апробирован в рамках модели комплексного управления 
прибрежными зонами (КУПЗ). Опираясь на системный подход, ком-
плексное управление прибрежной зоной нацелено на достижение целей 
и задач социально-экономического развития прибрежной зоны с пози-
ций достижения наилучшего результата, учитывающего баланс эконо-
мических, политических и социальных, в том числе природоохранных, 
интересов, что дает возможность достижения положительного синерге-
тического эффекта в процессе развития прибрежных территорий.
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Прибрежное управление имеет по сравнению с традиционным ме-
неджментом ряд специфических особенностей, связанных с широким 
охватом рассматриваемых проблем природного, экологического, со-
циально-экономического, культурно-этического характера. Методо-
логия КУПЗ разработана как ответ на обострение проблем развития 
приморских территорий, приводящих к потере способности устойчи-
вого развития этих исторически одних из наиболее эксплуатируемых 
благодаря своим богатым ресурсам районов в мире.

КУПЗ определяется как динамический процесс разработки и выпол-
нения скоординированной стратегии, направленной на рациональное 
использование природных, социокультурных и институциональных 
ресурсов в интересах устойчивого многостороннего развития при-
брежных зон. КУПЗ имеет многоцелевую ориентацию, оно анализиру-
ет участие сторон в развитии побережий, конфликтное использование 
ресурсов, взаимосвязь природных процессов и человеческой деятель-
ности, способствует связям и межотраслевой гармонизации прибреж-
ной/морской деятельности. КУПЗ предусматривает разработку, об-
новление и усиление средств нормативного регулирования, развитие 
управленческих программ, направленных на использование конкрет-
ных ресурсов, развитие конкретных участков побережья, ликвидацию 
накопленного экологического ущерба, восстановление поврежденных 
ресурсов, создание программ поощрения новых видов экономической 
деятельности в прибрежной зоне. Одной из современных задач КУПЗ 
является пространственное функциональное зонирование морской 
акватории (морское пространственное планирование), целью которо-
го является выявление и разрешение возможных конфликтов между 
различными природопользователями и создание оптимальной приро-
дохозяйственной структуры использования морских пространств.

Россия обладает значительными по протяженности участками эко-
номически неосвоенного побережья, перспективы социально-эконо-
мического развития которых определяются потребностями развития 
морской деятельности. К числу таких побережий, прежде всего, отно-
сится Арктическая зона РФ, устойчивое развитие которой во многом 
определяется перспективами освоения шельфа и развития северных 
морских транспортных путей, поэтому отличительной чертой модели 
КУПЗ в России является необходимость включения в границы объек-
та управления (прибрежной зоны) не только прибрежных акваторий, 
непосредственно прилегающих к береговой линии, но и морских про-
странств, подподающих под понятие исключительной экономической 
зоны (ИЭЗ) и континентального шельфа.

В настоящее время в России наблюдается существенное отстава-
ние в области внедрения методологии КУПЗ в практику, связанное 
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с преобладанием отраслевого подхода к управлению морской дея-
тельностью и, как следствие, неразвитостью механизмов координа-
ции развития различных видов морской деятельности и ее береговой 
структуры. Недооценка методологии КУПЗ приводит к фрагментар-
ности управления в области охраны окружающей среды, что, в свою 
очередь, препятствует внедрению экосистемного подхода в решение 
задач сохранения и охраны окружающей среды. Являясь общероссий-
ской задачей, внедрение методологии КУПЗ в практику управления 
развитием Арктической зоны РФ имеет особое значение, связанное со 
стратегическими интересами Российской Федерации в Арктическом 
регионе. При этом следует учитывать, что уникальная арктическая 
экосистема имеет глобальное значение и отличается уязвимостью к 
внешним антропогенным воздействиям.

Необходимость использования методологии КУПЗ для совершен-
ствования управления развитием прибрежной зоны арктических мо-
рей, включая ее природоохранный аспект, определяется следующи-
ми причинами:

– морская деятельность играет ключевую роль для социально-эко-
номического развития приморской территории Арктической зоны РФ;

– Арктическая зона РФ является примером прибрежной зоны фе-
дерального уровня управления;

– перспективы и планы развития Арктической зоны РФ предпо-
лагают интенсивное развитие морской деятельности на акватории 
арктических морей, связанное с освоением шельфа и использованием 
транспортного потенциала Северного морского пути, что определяет 
необходимость существенных инфраструктурных изменений в при-
брежной зоне;

– развитие новых видов морской деятельности вызывает кон-
фликтное взаимодействие с традиционными видами морской дея-
тельности (добыча углеводородов на шельфе – рыболовство);

– состояние экосистемы и уровень загрязнения в Арктической зо-
не РФ в настоящее время не удовлетворяют критериям устойчивости 
развития, что определяет необходимость структурных изменений в 
области управления охраной окружающей среды за счет развития 
интегральных подходов, улучшения правовой и институциональной 
основы для перехода на модель рационального природопользования;

– наличие на территории Арктической зоны РФ малочисленных 
коренных народов определяет необходимость разработки специфи-
ческих подходов в вовлечении общественности и местного населе-
ния в процесс выработки и принятия решений, связанных с социаль-
но-экономическим развитием прибрежной зоны, а также поддержки 
коренного населения, создания условий для сохранения их культур-
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ного наследия, традиционных промыслов и мест естественного оби-
тания.

В последнее время в нормативной базе, определяющей основные 
принципы, цели, задачи социально-экономического развития Рос-
сийской Федерации, произошли определенные изменения, создаю-
щие реальные условия для внедрения методологии КУПЗ в практику 
управления развитием приморских территорий Российской Федера-
ции в целом и ее Арктической зоны в частности. Принятие этих доку-
ментов дает реальную возможность ликвидации имеющегося отста-
вания Российской Федерации в области внедрения в практическую 
управленческую деятельность современных методов инновационного 
управления, направленного на эффективную реализацию системо-
образующего потенциала морской деятельности.

Необходимость перехода к комплексному планированию развития 
приморских территорий и прибрежных акваторий конкретных побе-
режий страны путем выделения их в отдельный единый объект го-
сударственного управления была определена в Стратегии развития 
морской деятельности Российской Федерации до 2030 года, утверж-
денной распоряжением Правительства РФ № 2205-р от 8 декабря 
2010 г. Механизмом, который должен был обеспечить переход на мо-
дель КУПЗ, являлась разработка и реализация программ комплекс-
ного развития приморских территорий и прибрежных акваторий в 
качестве самостоятельного компонента стратегий и программ соци-
ально-экономического развития приморских субъектов Российской 
Федерации и программ развития приморских муниципальных обра-
зований.

Принятие Стратегии развития морской деятельности Российской 
Федерации до 2030 года создало нормативно-правовую основу для 
использования модели КУПЗ в процессе стратегического планиро-
вания социально-экономического развития приморских территорий. 
Указанный подход закреплен в утвержденных Правительством РФ 
стратегиях социально-экономического развития федеральных окру-
гов и планах мероприятий по их реализации.

Еще более четко задача перехода на модель КУПЗ была сформули-
рована применительно к Арктической зоне РФ в недавно утвержден-
ной Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и 
обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года (утвер-
ждена Президентом РФ 8 февраля 2013 г. № Пр-232). Стратегия разви-
тия Арктической зоны РФ создает правовую основу для использования 
принципов КУПЗ не только на уровне стратегического планирования, 
но и на исполнительной стадии реализации конкретных проектов. 
В нормативно-методическом отношении модели комплексного управ-
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ления прибрежными зонами в Арктическом регионе были утверждены 
приказом Минрегиона России (приказ от 26 апреля 2014 г. № 82).

Разработка и апробация моделей комплексного управления при-
брежными зонами и разработка прибрежно-морского компонента 
стратегий социально-экономического развития арктических реги-
онов могут стать ключевыми факторами обеспечения устойчивого 
развития морской деятельности в Арктике. Однако итоги реализации 
первого этапа Стратегии развития морской деятельности не пока-
зали существенных результатов в направлении совершенствования 
методов управления морской деятельностью, что во многом связано с 
недостаточностью разработки нормативного правового обеспечения, 
практики разработки и реализации программ комплексного развития 
приморских территорий и прибрежных акваторий, которые должны 
были стать инструментом реализации прибрежно-морского компо-
нента Стратегии социально-экономического развития приморского 
субъекта Российской Федерации.

С учетом новизны и недостаточного опыта в использовании мето-
дологии КУПЗ по заданию Минэкономразвития России в 2012–2013 гг. 
были подготовлены Методические рекомендации по разработке при-
брежно-морского компонента Стратегии социально-экономического 
развития приморского субъекта Российской Федерации. Методиче-
ские рекомендации были переданы в Минрегион России как феде-
ральный орган управления, отвечавший за проведение государствен-
ного стратегического планирования (письмо Минэкономразвития 
России от 4 июня 2013 г. № 11112-ОС/Д17), разосланы в высшие ис-
полнительные органы государственной власти приморских субъек-
тов Российской Федерации (письмо Минэкономразвития России от 
11 октября 2013 г. № Д17и-904), размещены на официальном сайте 
Минэкономразвития России. Методические рекомендации определя-
ют структуру и содержание, а также методические подходы при раз-
работке самостоятельного прибрежно-морского блока, являющегося 
основой для формирования прибрежно-морского компонента Страте-
гии развития приморского субъекта Российской Федерации.

Подготовка прибрежно-морского блока основывается на комплекс-
ном межотраслевом подходе и направлена на реализацию конкурент-
ных преимуществ приморских территорий, определяемых потен-
циалом развития морской деятельности, учет мультипликативного 
воздействия морской деятельности на другие виды хозяйственной 
деятельности, создание оптимальной и эффективной пространствен-
но-функциональной структуры регионального морехозяйственного 
комплекса, формирование зон территориального и акваториального 
развития, развитие новых видов морской деятельности в интересах 
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реализации целей и задач национальной морской политики. При-
брежно-морской блок Стратегии приморского субъекта Российской 
Федерации в соответствии с Методическими рекомендациями по раз-
работке прибрежно-морского компонента Стратегии социально-эко-
номического развития приморского субъекта Российской Федерации 
включает следующие разделы:

1. Комплексный анализ структуры, состояния и перспектив разви-
тия регионального морехозяйственного комплекса.

2. Цели и задачи развития регионального морехозяйственного ком-
плекса, направленного на обеспечение национальных и региональных 
интересов в сфере морской деятельности.

3. Анализ состояния и качества морской окружающей среды, вы-
явление острых экологических проблем и разработка рекомендаций 
по их решению.

4. Различные сценарии развития морской деятельности в регионе 
и прогнозные оценки параметров развития регионального морехозяй-
ственного комплекса на среднесрочную и долгосрочную перспективы.

5. Меры по формированию и развитию эффективного регионально-
го морехозяйственного комплекса и увеличению вклада морской дея-
тельности в социально-экономическое развитие приморского субъек-
та Российской Федерации.

Подготовка Методических указаний позволила выполнить только 
один из целевых показателей совершенствования системы управ-
ления морской деятельностью, предусмотренных на первом этапе 
реализации Стратегии развития морской деятельности. Основной 
целевой показатель Стратегии, характеризующий практическое вне-
дрение комплексного подхода к реализации морской деятельности, а 
именно «число приморских субъектов Российской Федерации и муни-
ципальных образований, реализующих или разрабатывающих про-
граммы комплексного развития приморских территорий и прибреж-
ных акваторий», оказался практически полностью невыполненным. 
Из 21 приморского субъекта Российской Федерации1 такая програм-
ма была разработана только в одном. В целях формирования единого 
межведомственного подхода к созданию условий для комплексного 
устойчивого развития приморских территорий и прибрежных аква-
торий Правительство Ямало-Ненецкого автономного округа разра-
ботало и утвердило программу «Развитие приморских территорий 
и прибрежных акваторий Ямало-Ненецкого автономного округа на 
2014–2016 годы» (постановление Правительства ЯНАО от 29 июля 
2013 г. № 607-П).

1 На период принятия Стратегии развития морской деятельности Российской Федерации в состав Рос-
сийской Федерации входил 21 приморский субъект Российской Федерации.



ГЛАВА 2 пЛиНк Н.Л., миХАйЛичЕНко ю.Г. 

Причина невыполнения поставленной задачи, как уже отмечалось, 
во многом связана с незавершенностью создания нормативного пра-
вового и методического обеспечения практики разработки и реализа-
ции программ комплексного развития приморских территорий и при-
брежных акваторий. Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ 
«О стратегическом планировании в Российской Федерации» не от-
ражает указанную специфику стратегического планирования соци-
ально-экономического развития приморских территорий, в том числе 
Арктической зоны РФ и, таким образом, не ликвидирует существую-
щие пробелы нормативно-правового обеспечения устойчивого разви-
тия Арктического региона.

В интересах совершенствования правовых механизмов реализа-
ции государственной политики в Арктике и решения задач, опреде-
ленных Стратегией развития Арктической зоны Российской Федера-
ции и обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года 
представляется целесообразным создание нормативно-правовой ба-
зы и методической основы для разработки программ комплексного 
развития приморских территорий и прибрежных акваторий примор-
ских субъектов Российской Федерации, расположенных в Арктиче-
ской зоне РФ, на основе моделей комплексного управления прибреж-
ными зонами. Развитие комплексного подхода будет способствовать 
совершенствованию управленческих и правовых механизмов обеспе-
чения устойчивого развития Арктического региона, входящих в не-
го приморских субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований.
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Арктическую политику России определяют Основы государствен-
ной политики Российской Федерации в Арктике на период до 
2020 года и дальнейшую перспективу1 и Стратегия развития Ар-

ктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной 
безопасности на период до 2020 года (далее – Стратегия)2.

В Стратегии сформулированы приоритетные направления раз-
вития Арктической зоны России. Это комплексное социально-эконо-
мическое развитие Арктической зоны, развитие науки и технологий, 
создание современной информационно-телекоммуникационной ин-
фраструктуры, обеспечение экологической безопасности в Арктике.

В целях реализации арктической политики постановлением Пра-
вительства РФ от 21 апреля 2014 г. № 366 утверждена государствен-
ная программа «Социально-экономическое развитие Арктической зо-
ны Российской Федерации на период до 2020 года»3.

На региональном и муниципальном уровне принимаются меры по 
реализации арктической политики с учетом специфики территорий.

Так, в Республике Саха (Якутия) за последние 25 лет создан реги-
ональный институт «арктического» законодательства, который регу-
лирует вопросы социально-экономического развития арктических и 
северных территорий республики.

Объединяющим признаком арктических территорий Якутии, рас-
положенных за Северным полярным кругом, является их выход к Се-
верному Ледовитому океану с системой впадающих в него арктиче-
ских рек Анабар, Лена, Яна, Индигирка и Колыма.

Это 13 арктических и северных районов: Абыйский, Аллаихов-
ский, Анабарский, Булунский, Верхнеколымский, Верхоянский, Жи-

1 СПС «КонсультантПлюс».
2 Там же.
3 Там же.
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ганский, Момский, Нижнеколымский, Оленекский, Среднеколым-
ский, Усть-Янский, Эвено-Бытантайский.

Социально-экономические проблемы арктических районов в наи-
более концентрированном виде проявляются в жилищно-комму-
нальной сфере, которая характеризуется высокой долей аварийного 
и ветхого жилья, в дороговизне топлива, продуктов питания и това-
ров первой необходимости, в реализации продукции традиционных 
отраслей Севера, отсутствии современной перерабатывающей про-
мышленности. В 105 населенных пунктах 13 арктических районов 
проживают 7,3% населения Республики. Плотность населения здесь 
в 15 раз меньше, чем во внеарктической зоне (0,04 чел. на 1 кв. км)1.

Всем 13 районам (улусам) присущи специфические черты Арктики:
– экстремальные природно-климатические условия;
– очаговый характер промышленно-хозяйственного освоения тер-

риторий и низкая плотность населения;
– удаленность от основных промышленных центров, транспорт-

ных и энергетических сетей, высокая ресурсоемкость и зависимость 
хозяйственной деятельности и жизнеобеспечения населения от по-
ставок топлива, продовольствия и товаров первой необходимости из 
других регионов России.

Вместе с тем согласно Указу Президента РФ от 2 мая 2014 г. № 296 
«О составе сухопутных территорий Арктической зоны Российской 
Федерации» к арктическим территориям отнесено только пять райо-
нов Республики Саха (Якутия), имеющих прямой выход к Северному 
Ледовитому океану.

Однако, по мнению ряда отечественных ученых-исследователей2, 
к Арктической зоне РФ целесообразно отнести административные и 
муниципальные образования с учетом целостности природно-хозяй-
ственных территориальных комплексов, связи транспортной систе-
мы территорий с Северным морским путем, арктическими морскими 
акваториями и впадающими в них северными реками, приорите-
тами развития экономики страны и обеспечения национальной без-
опасности с использованием общепринятого в международном сооб-
ществе политико-географического критерия – севернее Полярного 
круга (66°33’ северной широты).

Указом Президента Республики Саха (Якутия) Е.А. Борисовым от 
25 декабря 2013 г. № 2415 2014 год объявлен в Якутии Годом Арктики 
и принята комплексная программа «Социально-экономическое раз-

1 См.: Кондратьева В.И., Семенова Е.Н. Арктика: перспективы устойчивого развития // Экономика Вос-
тока России. 2014. № 1.

2 См.: Жуков М.А., Крайнов В.Н. Проблемы нормативного правового закрепления Арктической зоны Рос-
сийской Федерации // Новый Дальний Восток. Приложение к электронному журналу «Вестник ДФО». 
2013. С. 14.
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витие арктических и северных районов республики на 2014–2016 го-
ды и на период до 2020 года» (далее – Программа)1.

В Программе учтены приоритетные направления развития рос-
сийской Арктики, реализован комплексный подход, направленный на 
переход от политики оптимизации к стратегии повышения качества 
жизни населения. Также впервые определен «бассейновый подход» к 
специализации и развитию экономики арктических территорий.

Правовое обеспечение реализации Стратегии является ключевым 
механизмом государственной арктической политики России. И в этой 
сфере правового регулирования приоритет за федеральным законо-
дательством, а региональное законодательство вторично.

В последнее время применяется два варианта законодательного 
обеспечения реализации Стратегии. Первый вариант – внесение из-
менений в действующее законодательство Российской Федерации. По 
нашему глубокому убеждению, внесение изменений в действующее 
законодательство не отвечает требованиям Стратегии, так как такой 
подход не может определить особый статус арктических территорий. 
На наш взгляд, эффективную реализацию Стратегии может обеспе-
чить только разработка федерального закона «Об Арктической зоне 
Российской Федерации» и специальных «арктических» норм в феде-
ральном законодательстве – с четкими механизмами реализации в 
виде подзаконных нормативных правовых актов Правительства.

Согласно Стратегии арктические территории по своему статусу 
фактически являются особыми территориями федерального значе-
ния, связанными вопросами национальной безопасности. Освоение 
Арктики предполагает постоянное согласование оборонной и хозяй-
ственной деятельности: использование военной инфраструктуры для 
целей социально-экономического развития и ресурсного освоения 
Арктической зоны, учет интересов национальной безопасности при 
хозяйственной деятельности и другие меры.

И это значит, что проблемы арктических территорий должны ре-
шаться с учетом геополитических интересов государства и нацио-
нальной безопасности.

Кроме того, экстремальные природно-климатические условия, 
огромные необжитые территории, отсутствие конкурентной среды не 
позволяют в полной мере действовать рыночным отношениям, поэто-
му эффективное освоение территорий возможно только при реали-
зации мер государственной федеральной поддержки хозяйствующих 
субъектов.

В качестве примера можно назвать создание в 2007 г. в Якутии на 
базе 24 аэропортов Федерального казенного предприятия «Аэропор-

1 СПС «КонсультантПлюс».
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ты Севера». Разница между доходами и расходами предприятия по-
крывается ежеквартальными субсидиями из федерального бюджета. 
Таким образом, найден и уже практически реализуется эффектив-
ный механизм сохранения и развития аэродромной сети местных и 
региональных воздушных линий в Арктике. В других сферах эконо-
мики северо-восточных территорий, где нет федеральной поддержки 
хозяйствующих субъектов, положение кризисное.

Специфика арктических территорий требует существенно боль-
шего участия федеральных органов управления в процессе форми-
рования и внедрения эффективных механизмов северного завоза как 
основного фактора социально-экономического развития северных 
территорий. Для этого желательно закрепить в положениях феде-
ральных министерств финансово-экономического блока функцио-
нальные обязанности по обеспечению северного завоза.

В целях снижения финансовой нагрузки на хозяйствующие субъ-
екты, обеспечивающих организацию «северного завоза», предлагаем:

– внести изменение в ст. 93.2 Бюджетного кодекса РФ в части за-
крепления на постоянной основе нормы о предоставлении бюджетных 
кредитов юридическим лицам для целей закупки и доставки топлива, 
основных видов социально значимых продовольственных товаров в 
районы Крайнего Севера и приравненные к ним местности с ограни-
ченным сроком завоза грузов;

– внести в Федеральный закон от 28 декабря 2009 г. № 381-ФЗ 
«Об основах государственного регулирования торговой деятельности 
в Российской Федерации» дополнение в части принятия Правитель-
ством РФ единого порядка организации и финансового обеспечения 
поставки грузов (продукции) в районы Арктики и Крайнего Севера с 
ограниченными сроками завоза грузов (продукции).

Основное богатство российской Арктики – не природные ресурсы, а 
северяне, которые в экстремальных природно-климатических и край-
не тяжелых социально-экономических условиях, сами того не созна-
вая, решают важные экономические и геополитические задачи страны.

Особенностью оплаты труда северян является применение к их за-
работной плате районных коэффициентов и процентных надбавок. В 
Трудовом кодексе РФ о том, что труд работников, занятых на работах 
в местностях с особыми климатическими условиями, оплачивается в 
повышенном размере, в первый раз упоминается в части второй ст. 
146. Этот тезис получает развитие в ст. 148, 302, 315, 316, 317 ТК РФ.

Минимальный размер оплаты труда (МРОТ) устанавливается на 
всей территории Российской Федерации федеральным законом и 
представляет собой одну из основных государственных гарантий по 
оплате труда (ст. 130 ТК РФ).
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Это означает, что заработная плата работника, полностью отрабо-
тавшего месячную норму рабочего времени или выполнившего нормы 
труда, с учетом всех доплат, надбавок, стимулирующих и компенса-
ционных выплат, в том числе и северных надбавок и районных коэф-
фициентов, не может быть ниже указанного размера или региональ-
ного МРОТ, если он установлен в субъекте Российской Федерации.

Включение северных надбавок и районных коэффициентов в по-
нятие минимального размера оплаты труда было предметом спора в 
Верховном Суде РФ. В Определении от 23 июля 2010 г. № 75-В10-2 
Верховный Суд РФ отметил, что признано утратившим силу положе-
ние ч. 4 ст. 133 ТК РФ о том, что размеры тарифных ставок, окладов 
(должностных окладов), а также базовых окладов (базовых должност-
ных окладов), базовых ставок заработной платы по профессиональ-
ным группам работников не могут быть ниже МРОТ. Действующей 
же в настоящее время ч. 3 ст. 133 ТК РФ установлено, что месячная 
заработная плата работника, полностью отработавшего за этот пери-
од норму рабочего времени и выполнившего нормы труда (трудовые 
обязанности), не может быть ниже МРОТ.

Следовательно, трудовым законодательством допускается уста-
новление окладов (тарифных ставок) как составных частей заработ-
ной платы работников в размере меньше МРОТ. Но при этом их зара-
ботная плата, включающая в себя все ее элементы, должна быть не 
меньше установленного федеральным законом минимального разме-
ра оплаты труда.

Необходимо решить вопрос установления справедливой для се-
верян структуры заработной платы и исключения из расчета мини-
мального размера оплаты труда (МРОТ) сумм предоставляемых им 
северных гарантий и компенсаций.

В новых экономических условиях крайне важно разработать новое 
понятие – «арктический» трудовой коэффициент, взяв за основу со-
ветский вариант «северного» районного коэффициента, методику его 
начисления, установить размер арктического трудового коэффици-
ента к заработной плате, пособиям, стипендиям и компенсациям и по-
рядок его применения, а также повышенные надбавки за стаж работы 
в Арктической зоне России. При этом желательно определить меры 
ответственности работодателей за предоставление закрепленных в 
законодательстве арктических трудовых гарантий и компенсаций, а 
также определить механизмы компенсации реальных затрат работо-
дателям за предоставление гарантий и компенсаций.

Межбюджетная и налоговая политика в отношении Арктического 
региона России должна учитывать специфику экстремальных аркти-
ческих условий хозяйствования. Например, целесообразно часть сбо-
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ров по таможенным платежам и налогам за пользование природны-
ми ресурсами, как это делается в арктических странах, закрепить за 
теми регионами и муниципальными образованиями, где эти ресурсы 
разрабатываются. Это позволило бы реально увеличить доходы ар-
ктических территорий для устойчивого развития.

При этом было бы полезно освободить средний и малый бизнес, 
родовые общины народов Севера от налогообложения на 10 лет. 
Учитывая, что средний и малый бизнес, родовые общины практи-
чески обеспечивают жизнедеятельность и занятость населения и во 
многом являются градообразующими предприятиями, важно опре-
делить меры государственной поддержки и субсидирования их де-
ятельности.

Целесообразно законодательно закрепить положение о том, что в 
арктических национальных районах и наслегах специальные права 
малочисленных народов на природные ресурсы распространяются на 
все местное население территории. Требуют решения вопросы про-
мышленного рыболовства и квот для личного потребления местного 
населения, так как рыба является основным продуктом питания в Ар-
ктике.

Для развития Арктики жизненно необходимы инновационные тех-
нологии в области энергетики, транспорта, жилищно-коммунального 
хозяйства, промышленности, сельского хозяйства, образования и ме-
дицины, поэтому нужно законодательно закрепить положение о том, 
что научное обеспечение развития Арктики и программы внедрения 
инновационных технологий финансируются из государственного 
бюджета, отдельной строкой.

На текущий момент важным представляется расширение ком-
плекса мер по обеспечению транспортной доступности населения ар-
ктических территорий, включая меры государственной поддержки 
пассажирских перевозок путем субсидирования социально значимых 
как федеральных, так и внутрирайонных авиарейсов, а также част-
ных такси, занимающихся транспортными перевозками людей из от-
даленных населенных пунктов. Необходимо внести дополнения в ст. 
101 Воздушного кодекса РФ в части законодательного закрепления 
понятия «социально значимые пассажирские авиационные перевоз-
ки», так как в Арктике авиация является единственным всесезонным 
транспортом.

Приоритетной задачей является обновление основных фондов жи-
лищно-коммунального хозяйства на основе современных энергосбе-
регающих технологий, обеспечение доступа населения к современ-
ным информационным и телекоммуникационным услугам. Требуют 
правового решения вопросы расширения функций и модернизации 
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работы почтовых отделений в населенных пунктах как многофункци-
ональных финансовых и почтовых центров.

На текущий момент представляется важным создать условия для 
подготовки, привлечения и сохранения кадрового потенциала аркти-
ческих регионов. Со стороны федерального центра нужна финансо-
вая поддержка регионов, которые на законодательном уровне реша-
ют острые социальные вопросы молодежи: предоставление жилья, 
повышение доступности услуг образования и здравоохранения, уде-
шевление транспортных и информационных услуг.

Особое внимание должно быть уделено внедрению системы те-
лемедицины, профилактики заболеваний населения, расширению 
практики регулярного выезда региональных медицинских центров 
бригад врачей в арктические районы. Законодательного решения тре-
бует проблема бесперебойного обеспечения населения лекарствами 
в отдаленных населенных пунктах.

На повестку дня, на наш взгляд, может быть поставлен вопрос о си-
стеме управления арктическими территориями на федеральном, ре-
гиональном и муниципальном уровне. На федеральном уровне жиз-
ненно необходим Государственный комитет Арктики.

Было бы полезно подумать о создании Арктического федерального 
округа, что позволило бы более эффективно управлять комплексным 
развитием российской Арктики.

Проблема межведомственного взаимодействия на уровне муни-
ципального района могла бы решаться путем передачи полномочий 
координации деятельности филиалов федеральных и региональных 
учреждений, действующих на территории арктического района, на 
уровне главы, при этом должна быть усилена ответственность по-
следнего за развитие территории.

Таким образом, приоритетными задачами на пути нового освоения 
Арктики является создание системы управления арктическими тер-
риториями на федеральном, региональном и муниципальном уровнях 
и формирование «арктической» нормативной правовой базы, которая 
должна создать специальный правовой режим регулирования эконо-
мической, социальной, экологической деятельности с упором на ин-
новационный и социальный путь развития экономики, цель которо-
го – улучшение качества жизни северян и обеспечение национальной 
безопасности страны.
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оПыт работы гнинги  
минобороны россии  
в интересах обесПечения 
безоПасности  
морской деятельности  
российской федерации  
в северном ледовитом океане

а.ф. зеньков,
в.а. титлянов,

к.г. ставров,
ОАО «Государственный

научно-исследовательский
навигационно-гидрографический институт»

Государственный научно-исследовательский навигационно-ги-
дрографический институт (ГНИНГИ) Минобороны России поста-
новлением Правительства РФ от 19 июня 1994 г. № 711 определен 

головной научно-исследовательской организацией, ответственной за 
разработку и обоснование технической политики в области навигации, 
гидрографии, морской картографии и океанографического обеспече-
ния Российской Федерации.

ГНИНГИ осуществляет исследования и разработки по вопросам на-
вигационно-гидрографического и гидрометеорологического обеспечения 
(НГО и ГМО) безопасности морских операций в Арктике с начала 1940-х гг. 
(практически сразу после своего формирования в соответствии с прика-
зом Народного комиссара Военно-Морского флота от 10 марта 1939 г.). Эти 
работы включают как разработку новых методов и технических средств 
НГО и ГМО, так и проведение экспедиционных исследований.

В соответствии с Основами государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспек-
тиву обеспечение разграничения морских пространств Северного Ле-
довитого океана (далее – СЛО) путем обоснования внешней границы 
континентального шельфа включено в число приоритетных направ-
лений развития и укрепления национальной безопасности на основе 
расширения ресурсной базы региона.

В соответствии с нормами Конвенции ООН по морскому праву 
1982 г. прибрежное государство может подать заявку и закрепить 
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через Комиссию по границам континентального шельфа свою юрис-
дикцию над континентальным шельфом за пределами 200-мильной 
экономической зоны, руководствуясь понятием «юридический конти-
нентальный шельф».

Основные положения ст. 76 «Определение континентального шель-
фа» этой Конвенции являются международно-правовой основой для 
разрешения возможных споров по поводу государственной принад-
лежности участков шельфа Северного Ледовитого океана мирными 
средствами.

ГНИНГИ как головная гидрографическая организация страны ак-
тивно участвует в исследованиях по обоснованию положения внеш-
ней границы континентального шельфа (ВГКШ) Российской Феде-
рации в Северном Ледовитом океане в соответствии с требованиями 
ст. 76 Конвенции ООН по морскому праву 1982 г.

Эти исследования являются составной частью комплекса работ, 
выполняемых совместно учреждениями и организациями Минобо-
роны России (ВМФ), Министерства природных ресурсов и экологии 
(Роснедра) и других ведомств в соответствии с постановлением Пра-
вительства РФ от 16 июня 1997 г. №717 «О порядке утверждения 
перечней географических координат точек, определяющих линии 
внешних границ континентального шельфа Российской Федерации».

В соответствии с указанным постановлением при участии ГНИНГИ 
была подготовлена и 20 декабря 2001 г. представлена в Комиссию 
ООН по границам континентального шельфа заявка «Предложения 
о перечнях географических координат точек, определяющих линии 
внешней границы континентального шельфа Российской Федерации» 
(далее – Заявка).

При подготовке Заявки в качестве основных исходных данных 
были использованы материалы Воздушных высокоширотных экс-
педиций (ВВЭ) «Север». ВВЭ «Север» – это комплексные исследо-
вания глубоководной части Арктического бассейна, выполнявшиеся 
Гидрографической службой ВМФ (при участии специалистов госу-
дарственных геологической и гидрометеорологической служб стра-
ны) с использованием гидрографических и геофизических методов. 
Научно-методическая основа этих работ была разработана совместно 
учеными ГНИНГИ и Научно-исследовательского института геологии 
Арктики (ВНИИОкеангеология).

Заявка 2001 г. содержала обоснование включения в континенталь-
ный шельф России в СЛО дополнительной площади 1,2 млн кв. км с 
ресурсами углеводородов 4,9 млрд т условного топлива.

По результатам рассмотрения Заявки Комиссией ООН по грани-
цам континентального шельфа были сделаны замечания и даны Ре-
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комендации от 14 июня 2002 г. по подготовке пересмотренного пред-
ставления Российской Федерации на установление внешней границы 
континентального шельфа в Арктике.

Анализ Рекомендаций Комиссии ООН по Заявке России 2001 г., а 
также опыта работы этой Комиссии по рассмотрению заявок других 
государств определил необходимость проведения дополнительных 
геофизических и батиметрических работ в интересах уверенного обо-
снования ВГКШ Российской Федерации в Северном Ледовитом оке-
ане и ее юридического закрепления в соответствии с Конвенцией по 
морскому праву.

В соответствии с решением совещания у Заместителя Председа-
теля Правительства РФ С.Б. Иванова (протокол от 7 апреля 2009 г. 
№ СИ-П9-9пр) Федеральное агентство по недропользованию (Росне-
дра) определено государственным заказчиком работ по проведению 
геолого-геофизических и батиметрических исследований для допол-
нительного обоснования внешней границы континентального шельфа 
Российской Федерации.

ГНИНГИ по заказу Федерального агентства по недропользованию 
на конкурсной основе в 2009 г. возглавил работы по разработке техни-
ческого проекта на выполнение с применением современного обору-
дования дополнительных гидрографических и геофизических работ в 
интересах обоснования ВГКШ РФ в СЛО, а в 2010–2012 гг. реализовал 
этот проект в экспедициях «Шельф-2010» и «Шельф-2011».

Эти экспедиции проведены под руководством ГНИНГИ с исполь-
зованием научно-экспедиционного судна (далее – НЭС) «Академик 
Фёдоров» при его проводке атомным ледоколом. При разработке тех-
нического проекта была обоснована целесообразность разнесения во 
времени батиметрической съемки с использованием многолучевого 
эхолота (МЛЭ) (2010 г.) и геофизических работ (2011 г.) с использова-
нием буксируемой и автономной сейсмической аппаратуры.

В 2010 году была проведена съёмка рельефа дна в центральной 
части СЛО по системе заранее спланированных прямолинейных ба-
тиметрических профилей (в соответствии с требованиями Комиссии 
ООН) для дальнейшего построения линии внешней границы конти-
нентального шельфа Российской Федерации в СЛО.

До начала работ по съемке рельефа морского дна «Академик Фё-
доров» был дооборудован на судоверфи Turku Repair Yard (Финлян-
дия) передовым современным навигационно-гидрографическим ком-
плексом на базе многолучевого эхолота ЕМ-122 фирмы Kongsberg 
Maritime AS (Норвегия) с акустически прозрачной ледовой защитой 
и с характеристиками, удовлетворяющими требованиям Комиссии 
ООН.
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Впервые в тяжелых ледовых условиях центральной части Аркти-
ческого бассейна была выполнена гидрографическая съемка рельефа 
морского дна общим объемом более 13 тыс. лин. км с борта надводного 
судна строго по заранее определенным прямолинейным батиметри-
ческим профилям в соответствии с требованиями Конвенции ООН по 
морскому праву и научно-технического руководства (НТР) Комиссии 
ООН по границам континентального шельфа.

В ходе следующего этапа работ в 2011 г. ГНИНГИ при участии 
специалистов геологических организаций были выполнены ком-
плексные геофизические работы методом отраженных волн для опре-
деления мощности осадков, сейсмогеологического разреза осадочного 
комплекса в интересах проведения ВГКШ по критерию однопроцент-
ной мощности.

Для выполнения сейсмической съемки в сложных ледовых усло-
виях была привлечена американская компания ION-GXT, которая 
разработала, апробировала и реализовала для выполнения сейсмо-
разведочных работ на НЭС «Академик Фёдоров» аппаратно-техни-
ческий геофизический комплекс морского арктического исполнения 
со специальной ледовой защитой SKEG.

В результате экспедиции «Шельф-2011» за один сезон был выпол-
нен уникальный комплекс сейсмических работ, по объему и качеству 
измерений в тяжелых льдах не имеющий прецедента в истории ге-
офизического изучения центральной части Арктики, – выполнены 
сейсмическая съемка в объеме более 6 тыс. лин. км, а также попутные 
батиметрические исследования в объеме более 11 тысяч линейных 
километров.

Совместный анализ данных батиметрических и сейсмических иссле-
дований, полученных в экспедициях «Шельф-2010» и «Шельф-2011» 
в значимой зоне, позволил уточнить положение базовых батиметри-
ческих и геофизических параметров, необходимых для установления 
ВГКШ в соответствии со ст. 76 Конвенции ООН.

Данные, полученные в этих экспедициях, были включены в ин-
формационные ресурсы Росгеолфонда и банков гидрографических и 
океанографических данных Минобороны России и использованы при 
подготовке доработанного проекта Представления Российской Фе-
дерации в Комиссию ООН по границам континентального шельфа в 
2012–2014 гг.

Необходимо отметить, что уникальный опыт экспедиций 2010 и 
2011 гг. лег в основу дальнейших работ по обоснованию внешней грани-
цы континентального шельфа в СЛО в ходе экспедиций Роснедр «Ар-
ктика-2012» и «Шельф-2014». Специалисты ГНИНГИ в этих экспеди-
циях успешно решили задачи НГО надводных и подводных работ.
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В частности, в экспедиции «Шельф-2014» принципиально новым 
для исследований Центрального Арктического бассейна, и особенно 
приполюсных районов, явилось комплексное проведение съемки ре-
льефа дна многолучевым эхолотом, гравиметрической съемки и сейс-
мических работ с надводного судна общим объемом более 10 тыс. лин. 
км гидрографических работ.

Результаты работ 2010–2012 гг. легли в основу пересмотренного 
Представления России на расширенный континентальный шельф в 
Арктике, которое было подготовлено и передано в Роснедра в октябре 
2014 г. Разделы пересмотренного Представления по гидрографии, ге-
одезии, гидрометеорологии (ледовой обстановке) и изученности реги-
она были написаны специалистами ОАО «ГНИНГИ».

В суровых климатических условиях Арктики при повышении ин-
тенсивности судоходства, активизации разведки и добычи нефте-
газовых ресурсов значительно возрастают потенциальные риски 
возникновения морских аварий, сопровождающихся загрязнением 
природной среды, и развития их до уровня экологических катастроф.

При планировании морских работ первоочередной задачей явля-
ется анализ климатических условий района и оценка их влияния на 
эффективность работ, что невозможно выполнить без использования 
баз данных долговременных наблюдений среды Мирового океана, в 
том числе хранящихся в федеральной государственной информаци-
онной системе «Банк океанографических данных Научно-исследо-
вательского океанографического центра Министерства обороны Рос-
сии».

Этот банк организован в 1972 г. в соответствии с постановлением 
Государственного комитета СССР по науке и технике в НИОЦ Ми-
нобороны (с 1988 г. – в составе ГНИНГИ) как ведомственный элемент 
Единой общегосударственной системы сбора, хранения и автоматизи-
рованной обработки данных экспедиционных исследований океанов и 
морей.

В 2011 году Банк океанографических данных (далее – БОД) за-
регистрирован в Федеральной службе по надзору в сфере связи, 
информационных технологий и массовых коммуникаций и полу-
чил статус федеральной государственной информационной системы 
(ФГИС), операторами которой определены Минобороны России и 
ОАО «ГНИНГИ».

ФГИС БОД НИОЦ МО РФ обладает уникальными данными океано-
графических и гидрометеорологических наблюдений МО РФ (ГС ВМФ) 
и других ведомств России, а также материалами экспедиций моревед-
ческих организаций зарубежных государств, поступившими в рамках 
научного обмена.
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Оригинальные технологии создания и использования информа-
ционных ресурсов БОД НИОЦ, в частности вероятностного модели-
рования штормов и окон погоды, обеспечили успешное участие ОАО 
«ГНИНГИ» в НГО и ГМО реализации ряда крупномасштабных про-
ектов в Арктике, таких как:

– комплексное освоение Штокмановского газоконденсатного ме-
сторождения в Баренцевом море;

– постановка морской ледостойкой стационарной платформы  
«Приразломная» в Печорском море;

– организация безопасного плавания специализированных судов 
на путях движения в заливах Баренцева моря;

– швартовные и грузовые операции при экспериментальной отра-
ботке рейдовой круглогодичной погрузки нефти в Печорском море;

– разработка системы управления ледовой обстановкой в районах 
инженерных объектов нефтяных и газовых месторождений для усло-
вий Баренцева моря, Обской и Тазовской губ и др.

Одним из важных направлений практического использования ин-
формационных ресурсов Банка океанографических данных является 
климатическое обеспечение морских операций на основе использо-
вания Военной подсистемы Единой государственной системы инфор-
мации об обстановке в Мировом океане (ВП ЕСИМО), совершенство-
ванию которой уделяется особое внимание Морской коллегией при 
Правительстве РФ.

На основании вышеизложенного можно сделать вывод, что науч-
ные организации России обладают уникальными технологиями про-
ведения гидрографических и океанографических работ в полярных 
широтах, а также использования их результатов в интересах обе-
спечения безопасности морской деятельности в Северном Ледовитом 
океане.

Таким образом, в контексте вопросов, рассматриваемых на сек-
ции Международного арктического правового форума, опыт ОАО 
«ГНИНГИ» по организации и проведению комплексных исследова-
ний для обоснования внешней границы континентального шельфа 
Российской Федерации в Арктике является ярким примером практи-
ческого обеспечения разрешения международных споров по поводу 
государственной принадлежности морских пространств Северного 
Ледовитого океана мирными средствами.
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Арктическая зона России занимает одно из ведущих мест в систе-
ме обеспечения стратегических национальных интересов страны 
как в области экономики и инноваций, так и в сфере обороны и 

геополитики. Этим неоспоримым фактом и объясняется необходимость 
ее специального выделения в качестве самостоятельного феномена. 
Рассматривая сам феномен существования Арктической зоны РФ 
(далее – АЗ РФ) как особой территории в составе России, мы прежде 
всего опираемся на положения Указа Президента РФ «О сухопутных 
территориях Арктической зоны Российской Федерации»1, четко очер-
чивающего границы АЗ РФ, а также на утвержденную Президентом 
РФ Стратегию развития Арктической зоны Российской Федерации и 
обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года»2, ко-
торая определяет основные механизмы, средства и способы осущест-
вления устойчивого развития Арктической зоны РФ и, что особенно 
важно, обеспечения национальной безопасности в этом регионе. Оба 
документа оформляют феномен АЗ РФ в виде самостоятельного эле-
мента государственной системы России. Но ни одна государственная 
система не сможет существовать длительное время, если взаимодей-
ствие ее составных частей не обеспечивается прямыми и обратными 
связями. В свою очередь, все существующие в государстве как соци-
альной системе связи выступают ее определяющими элементами и со-
ставляют своего рода сущностный момент данной социальной системы. 
Следовательно, функциональное единство страны складывается из 
положительного состояния общества в целом, благосостояния каждо-
го отдельного индивида и социального управления, которое должно 
быть направлено на реализацию жизненно важных для государства и 

1 Указ Президента РФ от 2 мая 2014 г. № 296 «О сухопутных территориях Арктической зоны Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. I). Ст. 2136. 

2 Постановление Правительства РФ от 21 апреля 2014 г. № 366 «Об утверждении государственной про-
граммы Российской Федерации «Социально-экономическое развитие Арктической зоны Российской 
Федерации на период до 2020 года» // СЗ РФ. 2014. № 18 (ч. IV). Ст. 2207.
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общества задач. Общеизвестно, что благодаря своему уникальному ре-
сурсному потенциалу Арктический регион России способен обеспечить 
динамичное развитие всей страны в целом, но для этого необходимо, 
прежде всего, формирование специальной системы государственного 
управления этим макрорегионом.

Для решения задачи повышения эффективности управления ре-
гионами существовавшая до недавнего времени структура Прави-
тельства РФ претерпела определенные изменения. Были созданы 
специальные органы управления, занимающиеся решением эконо-
мических и социальных задач по территориальному признаку. Сре-
ди них Министерство по развитию Дальнего Востока, Министерство 
по развитию Северного Кавказа и Министерство по делам Крыма. На 
встрече с Президентом РФ в сентябре 2014 г. Председатель Прави-
тельства РФ Д.А. Медведев констатировал: «Мы, по сути, в извест-
ной степени перешли к территориальному принципу управления»1. 
Председатель Правительства отметил, что структура Правительства 
не является закостеневшим монолитом и может меняться сообразно 
требованиям жизни. Не исключено, что в целях дальнейшего совер-
шенствования системы государственного управления на федераль-
ном уровне появится и отдельная структура, специализирующаяся 
на развитии АЗ РФ. В настоящий момент вопросы социально-эконо-
мического развития районов Крайнего Севера и Арктики, пригранич-
ного и межрегионального сотрудничества и территориального пла-
нирования находятся в компетенции Минэкономразвития, а сфера 
господдержки регионов и муниципальных образований отнесена к 
компетенции Минфина. Специализированной на вопросах развития 
АЗ РФ государственной структурой в 2014 г. стал Экспертный со-
вет по Арктике и Антарктике при Совете Федерации Федерального 
Собрания РФ. Данный Совет выполняет функции по совершенство-
ванию российского законодательства в сфере реализации государ-
ственной политики и обеспечения национальных интересов России в 
Арктике и Антарктике, его председателем стал инициатор его созда-
ния, известный полярный исследователь и специальный представи-
тель Президента РФ по международному сотрудничеству в Арктике 
и Антарктике А.Н. Чилингаров.

Помимо вопросов повышения эффективности управления АЗ РФ 
одним из важнейших остается и вопрос об уточнении границ терри-
тории Российской Федерации в Арктике. Ранее Российская Федера-
ция уже подавала заявку в комиссию ООН по морскому праву с целью 
закрепления за Россией части шельфовых территорий, являющихся 
естественным продолжением материковой территории Российской 

1 Минрегион: развитие // Российская газета. URL: http://www.rg.ru/2014/09/08/putin-site.html
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Федерации. Первичная заявка не была принята по сугубо професси-
ональным, техническим причинам – тогда не хватило доказательств, 
потребовались новые научные изыскания. Не добились успеха в этом 
направлении и главные конкуренты России за эти территории: Ка-
нада, Дания и Гренландия. За прошедшие с момента подачи первой 
заявки несколько лет была проделана огромная работа и составлена 
уникальная карта дна Северного Ледовитого океана. Россия задей-
ствовала в своих исследованиях научно-исследовательские суда, ле-
доколы и множество специалистов и научных организаций. Итогом 
этой колоссальной работы стало формирование шести томов доку-
ментов, которые и будут предоставлены в ООН весной 2015 г. В новой 
заявке речь идет о присоединении к России всех территорий вокруг 
так называемого хребта Ломоносова – подводного хребта, пересекаю-
щего центральную часть Северного Ледовитого океана, проходящего 
почти через Северный полюс и простирающегося почти на 1800 км от 
Новосибирских островов до острова Элсмир в Канадском Арктиче-
ском архипелаге. В ходе проведения длительных научных изысканий 
были установлены факты, подтверждающие, что территория вокруг 
хребта Ломоносова является естественным продолжением рельефа 
территории Российской Федерации. Иными словами, расположенные 
в самом центре Арктики хребет Ломоносова и поднятие Менделеева 
принадлежат к континентальной окраине Восточной Сибири. Ранее 
на международном уровне было доказано, что Охотское море являет-
ся внутренним морем России, поэтому, несмотря на сложную внеш-
неполитическую обстановку, есть основания полагать, что российская 
заявка будет рассмотрена в ООН объективно.

Успешное проведение столь масштабных научно-исследователь-
ских работ в Арктике стало возможным потому, что Россия облада-
ет соответствующим научно-техническим потенциалом, уникальным 
атомным ледокольным флотом и опирается на опыт многих десяти-
летий освоения Арктики. Во времена СССР проводились масштаб-
ные работы по разведке полезных ископаемых на Крайнем Севере 
и в Сибири, а также целый ряд других научных исследований, рас-
считанных на долгосрочную перспективу. Все затраты на строитель-
ство ледоколов, освоение Северного морского пути и развитие Ар-
ктического региона многократно окупились, что должно послужить 
примером в деле развития АЗ РФ. Но одного строительства новых 
судов и создания технических новшеств для арктических исследова-
ний недостаточно – необходимо особое внимание уделять подготовке 
специалистов, которым и предстоит в будущем продолжать освоение 
и развитие АЗ РФ. Работы, проводимые в Арктике, уникальны, и то, 
что делает человек со льда, как отмечает А.Н. Чилингаров, не спосо-
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бен сделать автомат1. Следовательно, научных данных, получаемых 
автоматическими буями и зондами, недостаточно – необходимы ком-
петентные исследователи, способные выполнять целый комплекс ле-
довых работ, осуществлять наблюдение за атмосферой, льдом, дном 
океана и т.д. Осознание данной необходимости произошло и в ряде 
зарубежных стран. Так, в сентябре 2014 г. начала свою работу первая 
дрейфующая станция Норвегии. В настоящее время предпринимают-
ся шаги по совершенствованию и расширению подготовки кадров для 
АЗ РФ. Среди таких шагов можно выделить как привлечение в ка-
честве экспертов к решению задач развития АЗ РФ научных кадров 
вузов и НИИ, так и обеспечение координации действий по подготовке 
кадров между различными организациями. Например, Государствен-
ная полярная академия в рамках специально заключенного согла-
шения о сотрудничестве организовала свою базовую кафедру в Ар-
ктическом и антарктическом научно-исследовательском институте. 
Теперь студенты Государственной полярной академии (далее – ГПА) 
получили возможность специализированного обучения на базе АА-
НИИ и могут проходить уникальную практику в рамках научно-ис-
следовательской деятельности института. Таким образом, молодой и 
динамично развивающийся вуз успешно готовит эффективных про-
фессионалов-практиков в области экологии и природопользования. 
Прохождение производственной и преддипломной практики под ру-
ководством сотрудников ААНИИ позволяет студентам не только по-
лучить опыт практической работы, но и оказать институту помощь 
в проведении научно-исследовательской деятельности. Так, все ма-
териалы и данные, полученные при участии студентов, анализиру-
ются и изучаются на кафедрах и в лабораториях ГПА. Данный опыт 
является востребованным в рамках дальнейшего развития АЗ РФ, 
а Государственная полярная академия, в свою очередь, продолжает 
расширять круг своего сотрудничества с другими научно-исследова-
тельскими учреждениями, вузами и коммерческими организациями.

Переходя от проблем управления и науки к рассмотрению вопро-
сов роли бизнеса в развитии российской Арктики, необходимо еще 
раз подчеркнуть ее значение для страны. Именно в Арктике находят-
ся огромные запасы таких стратегически необходимых для динамич-
ного развития экономики полезных ископаемых, как газ и нефть. 
В недалеком будущем именно в Арктике будет решаться вопрос обе-
спечения минерально-сырьевой безопасности страны и защиты ее 
геополитических интересов. Исходя из этого расширяются и предъ-
являемые к бизнесу требования по его социальной ответственности. 
Речь, прежде всего, идет об обеспечении экологической безопасности 

1 Интервью с А.Н. Чилингаровым «Воевать не будем!» // Аргументы и факты. 2014. № 18. С. 14–15.
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при проведении работ по добыче полезных ископаемых в АЗ РФ. Так, 
памятной является катастрофа нефтяной платформы BP в 2010 г., по-
влекшая многомиллиардные убытки и нанесшая невосполнимый вред 
экологии Мексиканского залива. Правительственная комиссия США 
причиной катастрофы назвала сокращение компанией BP и ее пар-
тнерами средств на обеспечение безопасности добычи нефти. Учтя 
негативный опыт зарубежных коллег, а также специфику и сложные 
природные условия АЗ РФ, отечественная компания «Роснефть», 
являющаяся лидером в освоении российского шельфа, учредила в 
своей структуре Подкомитет по арктическому развитию, возглавил 
который А.Н. Чилингаров. Среди множества функций Подкомитета 
красной нитью проходит задача обеспечения экологической безопас-
ности в Арктике. Несколько лет кропотливых исследований, морских 
экспедиций, использование и привлечение новейших технологий, ко-
торые раньше считались «космическими», а также масштабные инве-
стиции в арктический проект увенчались для «Роснефти» большим 
успехом. Самая северная в мире исследовательская скважина «Уни-
верситетская-1», пробуренная на лицензионном участке «Восточ-
но-Приновоземельский-1» в Карском море под 80-метровой толщей 
воды, вышла на нефтеконденсатное месторождение. Так в сентябре 
2014 г. было открыто месторождение «Победа». При этом работы по 
бурению «Университетской-1» производились в соответствии с са-
мыми высокими международными экологическими стандартами. Под 
специфические условия Карского моря была разработана и внедрена 
специальная система ледовой защиты, а все участвовавшие в рабо-
те суда были оснащены системами аварийной ликвидации разливов 
нефти. Этот успех кампании во многом был обеспечен потому, что 
«Роснефть» вкладывала средства не только в освоение арктической 
нефтегазовой провинции, но и в исключительно научные исследо-
вания в Арктике, в том числе и экологические. Привлекая ведущих 
специалистов в области экологии и природопользования, компания и 
впредь намерена помогать детально изучать и сохранять полярные 
территории. Однако очевиден тот факт, что комплексное развитие 
АЗ РФ должно обеспечиваться во взаимодействии государства и биз-
неса. Необходимы дополнительные меры экономического стимулиро-
вания для реализации инвестиционных проектов в АЗ РФ.

В заключение необходимо отметить и важность международного 
сотрудничества в Арктике. Многие иностранные партнеры компании 
«Роснефть», участвовавшие в освоении арктического шельфа, были 
вынуждены выйти из российских проектов по добыче нефти в Ар-
ктике. Так, в проекте «Университетская-1» были задействованы мно-
гие международные компании, среди них ExxonMobil, Nord Atlantic 
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Drilling, Halliburton и др. В условиях принятия Западом санкций в 
отношении России дальнейшее сотрудничество с данными компани-
ями затруднено. Однако все они стремятся сохранить отношения со 
своими иностранными партнерами в России для того, чтобы у них бы-
ла возможность вернуться в проект, после того как политические от-
ношения между США, странами ЕС и Россией будут нормализованы. 
Позицию России в вопросе о необходимости международного сотруд-
ничества в Арктике изложил на международной ассамблее Arctic 
Circleг, состоявшейся в начале ноября 2014 г. в Рейкьявике, специаль-
ный представитель Президента РФ по международному сотрудниче-
ству в Арктике и Антарктике А.Н. Чилингаров: «Россия как крупней-
шая арктическая держава, значительная часть которой расположена 
на Крайнем Севере, была и остается приверженцем конструктивного 
диалога по всем вопросам, входящим в арктическую повестку дня. 
Мы твердо исходим из того, что в Арктике нет никаких проблем, ко-
торые не могли бы решаться на основе добрососедства и конструктив-
ного диалога»1. Вместе с тем Россия никогда не откажется от своих 
стратегических национальных интересов в Арктике, таких как от-
стаивание национального суверенитета Российской Федерации в Ар-
ктике, хозяйственное освоение АЗ РФ и охрана окружающей среды. 
Необходимым условием обеспечения этих национальных интересов 
и выступает решение перечисленных выше задач в области государ-
ственного управления, науки и экологии.

1 А.Н. Чилингаров представил Россию на международной ассамблее в Исландии // «Север Пресс». URL: http://
sever-press.ru/ekonomika/neft-i-gaz/item/6062-artur-chilingarov-predstavil-rossiyu-na-mezhdunarodnoj-
assamblee-v-islandii
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кадастровый учет  
на территории  
арктической зоны россии

е.н. иванова,
начальник юридического отдела

филиала ФГБУ «Федеральная кадастровая палата»
Росреестра по Ленинградской области

Устойчивое развитие территорий в целом и Арктической зоны 
в частности невозможно без надлежащего порядка в сфере зе-
мельных отношений и должной систематизации информации о 

территориях.
Кадастровый учет земельных участков, территориальных зон и 

зон с особыми условиями использования территории является имен-
но тем инструментом, посредством которого обеспечивается инфор-
мационная составляющая государственной, в том числе региональ-
ной, земельной политики.

Вместе с тем, будучи первичной структурной единицей информации 
о земле, кадастровый учет не подменяет документы территориального 
планирования и зонирования, в которых территории рассматриваются 
комплексно, с учетом не только пространственных характеристик, но и 
социальных, природных, экономических факторов.

Взаимосвязь этих документов, их взаимодополняемость исключи-
тельно важны для комплексного и устойчивого развития территорий.

Однако наполнение государственного кадастра недвижимости све-
дениями, содержащимися в документах территориального планиро-
вания (генеральные планы, схемы территориального планирования) 
и градостроительного зонирования (правила землепользования и за-
стройки), происходит крайне медленно.

Ввиду отсутствия в государственном кадастре недвижимости гра-
ниц функциональных зон, определенных генеральными планами, 
границ населенных пунктов органы кадастрового учета вынуждены 
принимать решения об отказе в осуществлении кадастрового учета 
изменений в части правового статуса земельных участков, переводе 
их из одной категории в другую. Заинтересованные в таком переводе 
лица, в свою очередь, за свой счет, но от имени муниципального обра-
зования вынуждены, получив отрицательное решение органа када-
стрового учета, подготавливать карты-планы функциональных зон с 
целью внесения их границ в государственный кадастр недвижимости.

Аналогичным образом обстоят дела с территориальными зонами, 
определяемыми в правилах землепользования и застройки.
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На рассмотрении Государственной Думы РФ находится и уже при-
нят в первом чтении законопроект №543929-6 «О внесении изменений 
в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части 
государственного кадастрового учета и государственной регистрации 
прав на недвижимое имущество» (о комплексных кадастровых рабо-
тах, проводимых в целях образования земельных участков, уточне-
ния местоположения их границ, а также установления местоположе-
ния зданий, сооружений и объектов незавершенного строительства). 
Предусматривается возможность установления за счет государства 
границ земельных участков, а также зданий, сооружений, объектов 
незавершенного строительства.

Для Арктической зоны России, где плотность земельных участков не 
столь интенсивна, как в ее европейской части, но при этом крайне важ-
ное значение для перспективного развития имеют документы террито-
риального планирования, полагаем целесообразным выделить особенно-
сти осуществления комплексных кадастровых работ и предусмотреть 
возможность использования государственных средств для целей подго-
товки карт-планов границ функциональных и территориальных зон.

Помимо данных документов, немаловажное значение имеют так-
же схемы территориального планирования, и информацию, которая 
в них содержится, также важно отражать в данных государственного 
кадастра недвижимости для ускорения оборота земельных участков 
и обеспечения принятия обоснованных управленческих решений.

Синхронизация информации, содержащейся в схемах террито-
риального планирования, со сведениями государственного кадастра 
недвижимости представляется исключительно важной, поскольку 
только такой комплексный подход к земельным отношениям способен 
обеспечить стабильность правового положения участников земель-
ных отношений.

Так, 1 октября 2014 г. Верховным Судом Российской Федерации 
было принято Определение, наглядным образом демонстрирующее 
объективную взаимосвязь документов кадастрового учета и доку-
ментов территориального планирования и необходимость сближения 
данных источников информации.

Суть дела следующая: администрация Палкинского района Псков-
ской области и глава Палкинского района Псковской области обра-
тились в суд с заявлением о признании недействующими приказов 
Государственного комитета Псковской области по имущественным 
отношениям о переводе земельных участков из состава земель одной 
категории в другую для строительства мусороперерабатывающего 
комплекса на территории Палкинской волости Палкинского района и 
приказов Государственного комитета Псковской области по имуще-
ственным отношениям о внесении изменений в приказы о переводе 
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земельных участков из состава земель одной категории в другую не-
законными.

Поводом к обращению в суд послужил тот факт, что несколько зе-
мельных участков совокупной площадью свыше 70 га по заявлению 
инвестора были переведены из категории земли сельскохозяйствен-
ного назначения в земли промышленности с установлением вида раз-
решенного использования для строительства мусороперерабатываю-
щего комплекса.

Согласно п. 3 ст. 4 Федерального закона от 21 декабря 2004 г. 
№ 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной 
категории в другую» не допускается перевод земель или земельных 
участков в составе таких земель из одной категории в другую в случае 
установления несоответствия испрашиваемого целевого назначения 
земель или земельных участков утвержденным документам террито-
риального планирования и документации по планировке территории, 
землеустроительной документации.

Решением Собрания депутатов Палкинского района от 5 апреля 2012 г. 
№ 9 утверждена Схема территориального планирования Палкинского 
района Псковской области. Данная схема согласована органами испол-
нительной власти и структурными подразделениями Администрации 
области. Таким образом, с учетом требований ст. 9 ГсК РФ указанный 
документ территориального планирования района обязателен для Го-
сударственного комитета Псковской области по имущественным отно-
шениям при решении вопроса о переводе земель из одной категории в 
другую и при разрешении ходатайства ОАО «Экорос» Комитет должен 
был соотнести испрашиваемое целевое назначение земель с планируе-
мым их использованием в соответствии с указанными документами тер-
риториального планирования. Действительно Схемой территориального 
планирования муниципального образования «Палкинский район» было 
предусмотрено строительство полигона ТБО рядом с существующей 
районной свалкой с этапами реализации 2012–2030 гг. Однако согласно 
Схеме территориального планирования из текстового пояснения п. 12.6 
«Санитарная очистка территории» тома 2 данной Схемы следует, что 
расширение территории свалки ТБО предусмотрено ориентировочно на 
1 га. Вместе с тем испрашиваемые земельные участки под размещение 
полигона ТБО образуют площадь свыше 70 га и предназначены для раз-
мещения полигона ТБО регионального значения.

По этим мотивам решение нижестоящего суда было отменено. 
В случае, если бы документы территориального планирования и све-
дения государственного кадастра недвижимости были взаимосвязаны, 
такой ситуации удалось бы избежать, поскольку на стадии реализации 
принятого решения о переводе земельных участков и внесения инфор-
мации в государственный кадастр недвижимости стало бы ясным, что 
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такое решение не соответствует утвержденной схеме территориально-
го планирования и противоречит действующему законодательству.

Аналогичным образом представляется необходимым соотнесе-
ние местоположения схем территориального планирования в сфере 
транспорта и отражение планируемых для строительства участков в 
данных государственного кадастра недвижимости.

В настоящее время большое внимание уделяется реализации мас-
штабного проекта по развитию Северного морского пути. Поправка-
ми, внесенными Федеральным законом от 23 июня 2014 г. № 171-ФЗ в 
ч. 5 ст. 27 Земельного кодекса РФ, дополнен перечень участков, огра-
ниченных в обороте.

В частности, к таким участкам с 1 марта 2015 г. будут относить-
ся земельные участки, предназначенные для строительства, рекон-
струкции и (или) эксплуатации объектов морского транспорта, вну-
треннего водного транспорта, воздушного транспорта, сооружений 
навигационного обеспечения воздушного движения и судоходства, 
объектов инфраструктуры железнодорожного транспорта общего 
пользования, а также автомобильных дорог федерального значения, 
регионального значения, межмуниципального значения или местного 
значения.

С позиции территориального планирования ограничение в обороте 
именно земельных участков, когда они уже прошли государственный 
кадастровый учет, с присвоением кадастрового номера целевого на-
значения и разрешенного использования, представляется нецелесоо-
бразным и несвоевременным.

Правильнее ограничивать в обороте территории, которые предна-
значены для реализации таких масштабных проектов и границы ко-
торых будут уточнены после проведения изыскательских работ.

В редакции, в которой это сформулировано в Земельном кодек-
се РФ, практическая польза нововведений сомнительна.

Если границы территорий, которые ограничены в обороте, учиты-
вать в государственном кадастре недвижимости, заинтересованные 
лица заранее будут осведомлены о правовом статусе данных терри-
торий и вероятность конфликта интересов будет минимальной.

Таким образом, в качестве тенденции будущего представляется 
важным разработать механизмы сближения и синхронизации ин-
формации, содержащейся в документах территориального планиро-
вания, градостроительного зонирования и государственного кадастра 
недвижимости.

Учитывая важность обеспечения устойчивого развития Арктиче-
ской зоны России, внедрение такого опыта на территории именно это-
го региона представляется приоритетным.
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Право в арктике –  
Право на будущее

с.н. харючи,
Председатель Законодательного  

Собрания ЯНАО

Не затрагивая глубин истории человечества и не вдаваясь подроб-
но в географические тонкости и иные научные плоскости, ответ-
ственно можно заявить, что арктические широты во все времена 

притягивали к себе людей по разным причинам: с исследовательской 
стороны, чтобы понять – где находится и каков он, Северный полюс; 
с психологической, чтобы доказать себе и окружающим возможности 
человека в суровых полярных условиях; с экономической – пушной и 
рыбный промысел на заре освоения Арктики и природные кладовые 
недр этой земли в наши дни.

Советский период агрессивного развития Севера можно частич-
но оправдать – стране необходимы были ресурсы, страна жила по-
бедами над природой, над конкурентами, над историей. В настоящее 
время Россия стремится к развитию не только вопреки внутренним и 
внешним сложностям, а прокладывает свой путь с оглядкой на исто-
рические промахи и с мыслью о тех, кому жить в стране в недалеком 
и отдаленном будущем.

Россия при этом настаивает и на том, что Арктика должна оста-
ваться и территорией взаимного уважения и взаимной ответственно-
сти. Арктика – это и территория права!

Российская Арктика – это не только огромная территория, но и 
российские граждане. В Арктической зоне живут и работают около 
1 млн человек, в том числе более 150 тысяч представителей 17 корен-
ных малочисленных народов.

Вековой опыт и сила духа народов, проживающих в суровых при-
родных условиях российского Севера, Сибири и Дальневосточного 
приморья, во все времена позволяли коренным жителям не без по-
терь, но справляться самостоятельно с возникающими трудностями. 
Однако современный мир и особенности его развития ставят новые 
задачи, создавая определенные трудности местному населению, вно-
ся новшества в традиционный уклад их жизни. И в этих условиях 
очень важно, чтобы государство подтвердило свои обязательства и 
ответственность перед собственными гражданами. Необходимо су-
меть разглядеть на фоне необъятности внешне- и внутриполитиче-
ских вопросов проблемы коренных малочисленных народов, выде-
лить их из общей массы и, что немаловажно, решать эти проблемы с 
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участием самих народов, создавая для всех равные возможности при 
реализации своих конституционных прав.

Закон и право – это проверенная, отшлифованная, подтвержден-
ная, выстраданная временем человеческая мудрость, основанная на 
простых принципах – целесообразности, разумности, жизненной не-
обходимости, а также на логике и здравом смысле.

Безусловно, проблемы ярче и заметнее на местах, но мало обозна-
чить проблему, необходимо предложить пути ее решения, варианты, 
не обобщенно уравнивающие всех, а удобные и применимые для каж-
дого.

Например, было бы уместным проанализировать следующую про-
блему: в настоящее время на территории Российской Федерации 
действует перечень районов Крайнего Севера и местностей, прирав-
ненных к районам Крайнего Севера, утвержденный Постановлением 
Совета Министров СССР от 10 ноября 1967 г. № 1029; согласно дан-
ному Перечню вся территория Ямало-Ненецкого автономного округа 
отнесена к районам, где к заработной плате работников применяется 
коэффициент в размере 1,5.

В соответствии со ст. 316 Трудового кодекса РФ органы государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации и органы местно-
го самоуправления вправе за счет средств соответственно бюджетов 
субъектов Российской Федерации и бюджетов муниципальных обра-
зований устанавливать более высокие размеры районных коэффици-
ентов для учреждений, финансируемых соответственно из средств 
бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных бюд-
жетов.

Законом автономного округа установлен единый районный коэф-
фициент к заработной плате работникам организаций, финансируе-
мых за счет средств окружного бюджета, расположенных на терри-
тории Ямала в населенных пунктах севернее Полярного круга, – 1,8, 
южнее – 1,7.

Вместе с тем у субъектов Российской Федерации отсутствуют 
полномочия по осуществлению работникам организаций, финансиру-
емых из федерального бюджета, доплат до установленного законода-
тельством субъектов Российской Федерации уровня районных коэф-
фициентов.

Такой подход федерального законодателя ставит в неравное по-
ложение лиц, работающих в организациях, финансируемых из фе-
дерального бюджета, и работников, получающих заработную плату 
из бюджетов субъектов Российской Федерации. В Ямало-Ненецком 
автономном округе осуществляют свою деятельность 16 территори-
альных органов федеральных органов исполнительной власти Рос-
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сийской Федерации, в которых осуществляют свою трудовую де-
ятельность более 5000 человек. Данным лицам к заработной плате 
применяется районный коэффициент 1,5, несмотря на то, что свою 
трудовую деятельность они осуществляют в таких же климатиче-
ских условиях, как и работники организаций, финансируемых за счет 
средств окружного бюджета, расположенных на территории авто-
номного округа.

В связи с этим было бы логичным рассмотреть вопрос о разработке 
единого документа, который бы содержал информацию о всех уста-
новленных размерах районных коэффициентов за работу в районах 
Крайнего Севера, а также о выработке путей решения проблемы по 
установлению работникам территориальных органов федеральных 
органов исполнительной власти Российской Федерации, работаю-
щим в районах Крайнего Севера, районных коэффициентов на уров-
не, применяемом для работников, получающих заработную плату из 
бюджетов субъектов Российской Федерации.

Еще один вопрос – вопрос систематизации законодательства, ре-
гулирующего вопросы жизнедеятельности коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
В основу его решения можно положить опыт Ямало-Ненецкого авто-
номного округа. Совокупный состав окружных правовых норматив-
ных документов, посвященных вопросам защиты исконной среды 
обитания, традиционного образа жизни и традиционного природо-
пользования коренных малочисленных народов Ямала, и по объему, 
и по тематике чрезвычайно разнообразен.

В настоящее время Законодательным Собранием Ямало-Ненец-
кого автономного округа рассматривается вариант кодификации 
«аборигенного» законодательства округа, то есть его систематиза-
ция, результатом которой стало бы появление нового всеобъемлю-
щего правового акта – Кодекса о коренных малочисленных народах 
Севера в Ямало-Ненецком автономном округе. Полагаем, что приня-
тие такого правового акта допустимо. В царской России действовал 
кодифицированный акт – Устав об управлении инородцев, который 
в последующем трансформировался в Положение об инородцах. В со-
временной России подобные правовые акты отсутствуют. Действую-
щие же кодексы Российской Федерации (Гражданский, Земельный, 
Налоговый и др.) включают нормы, связанные предметом регулиро-
вания однородных отношений. Вместе с тем в юридической доктрине 
не исключается формирование комплексных нормативных правовых 
актов в целях достижения определенного практического результата 
(например, объединение норм, направленных конкретному адресату). 
С этих позиций принятие Кодекса о коренных малочисленных наро-
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дах Севера не лишено смысла. И если его рассматривать в качестве 
разновидности закона, то это вполне допустимо.

Модернизация «аборигенного» законодательства Ямало-Ненецко-
го автономного округа актуальна с учетом того, что в настоящее время 
в автономном округе действует 38 законов, включающих нормы о ко-
ренных малочисленных народах Севера. Объединение данных норм 
и издание укрупненных правовых актов – условие, обеспечивающее 
обозримость, доступность и правильность применения указанного за-
конодательства, позволяющее выявлять и устранять имеющиеся в 
нем пробелы, несогласования и противоречия.

Следует отметить, что и федеральное законодательство, и регио-
нальные нормативные правовые акты достаточно широко охватывают 
и регламентируют круг вопросов, характерных для северных терри-
торий и относящихся к северным народам. Но проблема заключается 
в другом – не всегда то, что уже принято, исполняется и реализуется 
на практике, как того требует буква и дух закона – природа правового 
инструментария и сам смысл построения правового государства.

Принимая во внимание тот факт, что Север и Арктика России явля-
ются стратегическим плацдармом для развития экономики страны, о 
чем неоднократно заявлялось Президентом РФ и Правительством РФ 
(Ямало-Ненецкий автономный округ – это одна из важнейших эконо-
мических составляющих), в ближайшей и долгосрочной перспективе 
предполагается совершенствование российского законодательства по 
многим направлениям.

Освоение новых и поддержание используемых месторождений, 
развитие региональной газохимической промышленности, развитие 
Северного морского пути, речного флота, полярной авиации, строи-
тельство железнодорожных и автомобильных дорог, продовольствен-
ное обеспечение Севера, формирование инновационно-научной базы 
в Арктическом регионе, обеспечение экологической безопасности, 
сохранение традиционного образа жизни коренных малочисленных 
народов Севера, обеспечение системы безопасности в Арктической 
зоне – это уже более обширный, но далеко не полный перечень запла-
нированных задач (по самым скромным подсчетам необходимо при-
нять порядка 20 федеральных законов). И от того, насколько грамотно 
каждый из этих вопросов будет урегулирован на правовом уровне, 
зависит инвестиционная привлекательность территории, а значит – 
будущее Арктики!

Ну и самое главное, от чего зависит финансовая стабильность и 
экономическая безопасность страны в условиях партнерства с зару-
бежными коллегами: мало обеспечить условия для промышленного 
развития Севера, необходимо исключить возможность каких-либо 
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нападок в части нарушения экологических норм, прав коренного на-
селения и любых других общепринятых международных стандартов.

Сообща нам предстоит решить много вопросов, и все предпосылки 
для их успешного решения у нас есть. Главное, что государство пони-
мает, что интенсивно осваивать природные богатства Арктики, Севе-
ра, Сибири для усиления экономической мощи страны в наше время 
невозможно за счет нарушения чьих-либо прав и неоправданного и 
пагубного вторжения в природную гармонию. И опыт коренных наро-
дов в этом полезен. Секрет их не в покорении природы и не в войне с 
ней, не в максимальном потреблении ее богатств, а в разумном сосу-
ществовании, компромиссе и вековых традициях, которые именуют-
ся правом, законом и правилами.

Очень четко и образно по этому поводу высказался поэт, философ, 
представитель народа манси Ю. Шесталов: «Мир спасет не западная 
воинствующая цивилизация, не восточная консервативная, не юж-
ная – благостная, изнеженная. Будущее мира и человечества – за 
арктической цивилизацией с ее сказочными природными ресурсами, 
с ее житейской мудростью и гармонией с природой». Это было сказа-
но задолго до того, как Арктика стала центром мировых интересов и 
притязаний.
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основные Проблемы 
законодательного  
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г.П. ледков,
депутат Государственной Думы РФ,

президент Ассоциации коренных  
малочисленных народов Севера, Сибири  

и Дальнего Востока Российской Федерации

В Российской Федерации сформирована законодательная база, 
обеспечивающая и гарантирующая права коренных малочис-
ленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 

Федерации (далее – коренные малочисленные народы), представляю-
щая собой комплекс законодательства – федерального и регионального 
уровней.

В комплексе данные правовые акты позволяют регулировать во-
просы жизнедеятельности коренных малочисленных народов, они 
гарантируют права коренных малочисленных народов на сохране-
ние и развитие своей культуры, основных элементов самобытности, 
таких как язык, традиции и культурное наследие; сохранение и по-
ощрение традиционных способов использования земель и биологиче-
ских ресурсов в соответствии со сложившимися культурными обы-
чаями и т.д.

Тем не менее в настоящее время назрела необходимость разработ-
ки новых нормативных актов, а также внесения изменений в действу-
ющее законодательство о правах коренных малочисленных народов 
Российской Федерации в соответствии с требованиями нового вре-
мени при активном участии общественных институтов коренных на-
родов.

Одним из актуальных вопросов является отсутствие порядка 
определения национальной принадлежности. Для того чтобы вос-
пользоваться большинством прав и преференций, гарантированных 
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коренным малочисленным народам Севера, Сибири и Дальнего Вос-
тока, необходимо документально подтвердить свою национальную 
принадлежность к коренным малочисленным народам. При этом дей-
ствующим законодательством такой порядок не установлен. Это по-
ложение препятствует реализации ими своих специфических прав, 
гарантированных законодательством при ведении традиционного 
природопользования, традиционного образа жизни.

В области правового регулирования традиционной охоты и ры-
боловства необходимо внесение целого ряда поправок. Эти виды 
деятельности являются жизнеобеспечивающими, и от них зависит 
выживание и сохранение этносов, так как традиционное приро-
допользование является неотъемлемой частью жизни, культуры, 
обычаев. Необходимо облегчить доступ к традиционным ресурсам, 
разделить виды квот в целях обеспечения традиционного образа 
жизни и осуществления традиционной хозяйственной деятельно-
сти, дать возможность развиваться общинам как субъектам тради-
ционной хозяйственной деятельности с возможностью модерниза-
ции этих отраслей и применения современных технологий. Только 
в этом случае малочисленные народы смогут достойно жить и ра-
ботать.

Также необходимо расширить перечень видов традиционной хо-
зяйственной деятельности. Необходимо внести изменения в Перечень 
мест традиционного проживания и традиционной хозяйственной дея-
тельности коренных малочисленных народов Российской Федерации.

Нельзя и проигнорировать проблемы, связанные с оценкой воз-
действия проектов промышленной деятельности на традиционный 
образ жизни коренных малочисленных народов, методикой исчис-
ления убытков, порядком выплаты компенсаций. Отсутствие на фе-
деральном уровне правовых актов, обязывающих хозяйствующие 
субъекты проводить оценку культурных, экологических, социаль-
ных последствий, влияющих на традиционный образ жизни и тра-
диционное природопользование коренных малочисленных народов, 
эффективной системы расчета убытков и механизмов компенсаци-
онных выплат в случае ограничения или утраты возможности осу-
ществления традиционного образа жизни способствует вытеснению 
малочисленных народов с их исконных земель, ограничивает, а ино-
гда делает невозможным осуществление привычного и традицион-
ного образа жизни.

Кроме того, для нормального осуществления традиционного при-
родопользования необходимы природные ресурсы. В первую оче-
редь это территории надлежащего качества. Сохранить территории, 
на которых возможно осуществление традиционных видов хозяй-
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ственной деятельности, возможно, только если будет введен режим 
особой охраны территории и ее ресурсов. В настоящее время рост 
промышленности в районах проживания малочисленных народов 
происходит за счет сокращения возможности вести традиционный 
образ жизни.

Проблемы реализации закона о территориях традиционного при-
родопользования неоднократно становились предметом обсуждения. 
Сделанные при этом выводы сводятся к тому, что основные затруд-
нения связаны с недостаточной определенностью правового регу-
лирования порядка образования территорий традиционного приро-
допользования федерального значения. Кроме того, Федеральным 
законом от 28 декабря 2013 г. № 406-ФЗ «О внесении изменений в 
Федеральный закон «Об особо охраняемых природных террито-
риях» и отдельные законодательные акты Российской Федераци-
и»1 были внесены поправки, которые могут негативно сказаться на 
территориях традиционного природопользования и жизнедеятель-
ности коренных малочисленных народов, поскольку территории 
традиционного природопользования больше не являются особо ох-
раняемыми природными территориями. А ведь сохранение именно 
природных комплексов и объектов должно являться ключевой зада-
чей закона о территориях традиционного природопользования. Без 
сохранения природы невозможно сохранить традиционный образ 
жизни малочисленных народов, поскольку он полностью связан с 
природопользованием.

Кроме того, новой редакцией Федерального закона «Об особо ох-
раняемых природных территориях» введена плата за пребывание 
на территориях национальных парков. В настоящее время на мно-
жестве территорий национальных парков проживают и осущест-
вляют свою традиционную хозяйственную деятельность коренные 
малочисленные народы, выход за пределы населенных пунктов на 
территориях национальных парков связан с необходимостью осу-
ществления и обеспечения традиционного образа жизни (оленевод-
ство, охота, рыболовство, собирательство). Введение же даже незна-
чительной платы за посещение территорий национальных парков 
для местного населения недопустимо и приведет к социальной на-
пряженности, а также к нарушению прав коренных малочисленных 
народов. Необходимо рассмотреть возможность разработки и вне-
сения соответствующих изменений в законодательство Российской 
Федерации о правах коренных малочисленных народов Севера, Си-
бири и Дальнего Востока.

1 СЗ РФ. 2013. № 52 (ч. I). Ст. 6971.
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Подробный анализ данной проблематики подготовлен юриста-
ми Ассоциации коренных малочисленных народов Севера, Сибири и 
Дальнего Востока.

Вопросы необходимости обновления существующей законода-
тельной базы явились предметом обсуждения представителей об-
щественности, исполнительной и законодательной власти на многих 
мероприятиях. Данной тематике были посвящены и Парламентские 
слушания в Совете Федерации Федерального Собрания РФ.

Совершенствование существующей законодательной базы, гаран-
тирующей права коренным малочисленным народам Севера, Сиби-
ри и Дальнего Востока Российской Федерации, являются предметом 
пристального внимания и постоянной деятельности всех участников, 
задействованных в этих процессах.
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«человеческое измерение» 
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Российской Федерации ИЗиСП,  
доктор юридических наук,

профессор, заслуженный деятель науки 
Российской Федерации

Вот те ценностные суждения, на которых могут сойтись самые 
разные политические доктрины: «Все во имя человека», «все 
для блага человека». Это те цели, которые формируют граждан-

ское общество; это те основания, на которых должны осуществляться 
функции государства. Императивен запрет смотреть на человека как 
на средство. С позиций «человеческого измерения» он рассматривается 
как главная ценность и цель.

«Человеческое измерение» касается всех сфер жизнедеятельно-
сти в Арктической зоне, но особый акцент приходится делать на этом 
в связи с господством техногенных идей и, в частности, с современны-
ми задачами освоения Арктики, имея в виду экономическую деятель-
ность, разработку недр, добычу и переработку природных ресурсов1. 
«Человеческое измерение» предполагает некие критерии: уровень 
экономического развития, этнические особенности, религия, мораль, 
особенности культуры в реальных условиях жизнедеятельности че-
ловека с его набором целей, потребностей, способами их удовлетво-

1 Нельзя не согласиться с глубоким замечанием академика Н.С. Касимова: «Самое главное, что суще-
ствует в Арктике, – это уязвимость природной среды, и, наверное, нужно сказать, что и социальной 
сферы». URL: http://www.kremlin.ru/news/45856. О прилагаемых усилиях по повышению качества жизни 
в отдельных регионах Российской Федерации, входящих в Арктическую зону, свидетельствуют, напри-
мер, некоторые данные, приводимые в отчете губернатора Д. Кобылкина о результатах деятельности 
Правительства ЯНАО за 2013 г. (http://www.kobilkin.ru/actual/44). На протяжении 10 лет Ямало-Ненец-
кий автономный округ сохраняет за собой статус территории с благоприятной демографической ситу-
ацией. Рождаемость превышает смертность в три раза. Коэффициент естественного прироста на 1000 
человек в 2013 г. превысил более чем в четыре раза показатель по Уральскому федеральному округу 
(2,7%) и в целом по России в 56,5 раза (0,2%)! Почти 60% родившихся – вторые и последующие дети. 
Рождаемость третьих детей в семье в 2013 г. выросла на 11%. Количество многодетных семей с 2007 г. 
увеличилось на 62% (7445 семей на 1 января 2014 г.). В дополнение к федеральным льготам суще-
ственным подспорьем для жителей округа стало введение регионального материнского капитала. Все-
го на Ямале действует более 100 различных мер поддержки. По итогам 2013 г. ими воспользовались 
43% жителей округа. Всего, по данным Росстата, по итогам 2013 г. на душу населения в ЯНАО тратится 
более 293 тысяч бюджетных рублей. Это самый высокий показатель в УрФО и третий по России.
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рения. Позитивно уже то (в качестве первого шага), что Минрегион 
России совместно с Минэкономразвития России и Росстатом проводи-
ли работу по формированию системы мониторинга и статистического 
учета социально-экономического развития Арктической зоны РФ. Но 
в аспекте нашей темы важно подчеркнуть и то, что в этом мониторинге 
уделяется внимание обеспечению прав человека и гражданина. Так, 
изменениями в Закон ЯНАО «О мониторинге правового пространства 
в Ямало-Ненецком автономном округе» к субъектам, осуществляю-
щим проведение мониторинга в пределах своей компетенции или на 
основании специальных полномочий, которыми они наделены норма-
тивным правовым актом автономного округа, отнесены Уполномочен-
ный по правам человека в автономном округе и Уполномоченный по 
защите прав предпринимателей в автономном округе1.

Все аспекты человеческой деятельности в условиях Крайнего Се-
вера так или иначе, прямо или косвенно, опосредованы правом. В свя-
зи с этим приобретают особое значение общенаучные выводы о месте 
человека в собственно правовой деятельности государства: законо-
дательной и правоприменительной. Отправными положениями здесь 
являются конституционные установления. Конституция России объя-
вила человека, его права и свободы высшей ценностью. В обязанность 
государству вменены признание, соблюдение и защита прав и свобод 
человека и гражданина. Тем самым на государство накладываются 
некие обременения, которые можно рассматривать как ограничения 
в его деятельности. Никакие иные ценности не могут вовлекаться в 
качестве противовеса правам и свободам в угоду собственным инте-
ресам государства, но в то же время обязательно вовлекаются в обо-
снование пределов осуществления любых прав и свобод.

В октябре 2014 г. на заседании «Меркурий-клуба» Е. Примаков 
назвал пять направлений развития Арктики. Полагаю, в качестве са-
мостоятельного направления следует указать освоение современных 
правовых ресурсов (внутренних и международных) для определения 
границ человеческой деятельности в Арктической зоне.

Арктическая зона, Крайний Север – климат и природные усло-
вия – вот что выходит на первый план. И если отвлечься от теологи-
ческой рефлексии, то вряд ли можно оспорить объективность при-
родных онтологий. Но в той же степени объективны и социальные 
условия, социальные процессы, которые с необходимостью предо-
пределяются природными, поэтому, когда констатируют, что приро-
да Арктики очень хрупка и чрезвычайно чувствительна к внешнему 
воздействию, следует тотчас ставить вопрос о чувствительности и 
хрупкости человека и человеческих отношений. Негативные послед-

1 СЗ РФ. 2013. № 19. Ст. 2314.
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ствия не заставят долго ждать, когда человек и сообщество людей 
выносятся за пределы биосферы и толкуются как надприродные. 
Роль социальных факторов, даже роль отдельной личности, столь 
существенна и столь субъективна, что юридической науке прихо-
дится изыскивать средства, во-первых, для поощрения деятельно-
сти социума в соответствии с природной закономерностью и, во-вто-
рых, для предотвращения и пресечения его деятельности вопреки 
природе.

Специалисты обозначают ряд ключевых задач по повышению 
уровня социально-экономического развития Арктической зоны РФ: 
это расширение ресурсной базы, сохранение и обеспечение защиты 
природной среды, ликвидация экологических последствий хозяй-
ственной деятельности, формирование единого информационного 
пространства, обеспечение высокого уровня научных исследований, 
сотрудничество с другими арктическими государствами. На повестке 
дня ряд крупных инвестиционных проектов, связанных с освоением 
ресурсов углеводородов на побережье и шельфе арктических морей, 
а также с созданием новых промышленных объектов и транспорт-
ных коридоров. Констатируем известное только для того, чтобы под-
черкнуть необходимость обновления соответствующих институтов 
российского законодательства применительно к Арктической зоне 
России.

«Человеческое измерение» с необходимостью должно прони-
зывать не только внутреннее право, но и международное (вопросы 
определения арктических зон прибрежных государств, вопросы су-
веренитета прибрежного государства, мирного прохода судов через 
территориальное море и захода в порты судов любой национальности 
на недискриминационной основе и т.д.).

Президент России В.В. Путин на круглом столе по вопросам без-
опасного и эффективного освоения Арктики заметил: «Нам нужна 
новая логика, современные принципы работы в Арктике»1. В составе 
этих принципов, как представляется, и принципы права, в том чис-
ле международного, которое в качестве общепризнанного входит в 
правовую систему Российской Федерации. На том же круглом столе 
подчеркивались «обязательное следование самым строгим экологи-
ческим стандартам, безусловный приоритет природоохранных меро-
приятий… предельная прозрачность хозяйственной деятельности в 
Арктике… постоянный диалог с институтами гражданского общества, 
с природоохранными и экологическими организациями – естествен-
но, прежде всего с теми, кто преследует искренне благородные цели, 

1 URL: http://www.kremlin.ru/news/45856
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а не спекулирует на экологических проблемах, не превращает их в 
предмет торга, собственного пиара или бизнеса»1.

«Человеческое измерение» в правотворчестве требует приближе-
ния правового регулирования к реальным условиям жизнедеятель-
ности. Статья 73 Конституции РФ предполагает собственные пол-
номочия субъектов Российской Федерации. Можно предположить, 
что таковые в какой-то части должны иметь место по предмету ре-
гулирования определенных отношений в арктических местностях. 
В соответствии со ст. 130 Конституции вопросы «местного значения» 
решаются населением в рамках местного самоуправления. Однако 
вполне уместны, на мой взгляд, в названной сфере и акты субъек-
та Федерации. Так, в рамках объявленного на Ямале Года народос-
бережения (2013 г.) было подготовлено 134 законопроекта, большая 
часть из которых носила социальный характер. Наиболее значимыми 
стали законы «Об образовании», «Об оленеводстве», «Об увеличении 
прожиточного минимума», «Об обеспечении полноценным питанием 
детей в возрасте до трех лет в малоимущих семьях» и др.2 Следует 
отметить, что законодательство в этой части пробельно. Сошлемся, 
например, на Закон ЯНАО от 6 апреля 2006 г. № 13-ЗАО «О пра-
вотворчестве» (принят Государственной Думой Ямало-Ненецкого 
АО 22 марта 2006 г.). Высококачественный документ (на федеральном 
уровне такой закон не принят) обходит вопрос о видах актов округа 
в рамках собственной компетенции и их соотношении с актами мест-
ного самоуправления. Между тем здесь весьма распространены так 
называемые приказы нормативного характера, как, например, при-
нятый 30 октября 2014 г. приказ «Об утверждении границы терри-
тории выявленного объекта археологического наследия “Поселение 
Усть-Харампур 17” и режима использования территории выявлен-
ного объекта археологического наследия». Разумеется, учет мест-
ных особенностей отражен в отдельных отраслевых законах. Так, в 
Законе ЯНАО «О здравоохранении в Ямало-Ненецком автономном 
округе» содержится ст. 41 «Государственные гарантии в сфере ох-
раны здоровья граждан из числа коренных малочисленных народов 
Севера и других этнических общностей, ведущих традиционный об-
раз жизни на территории автономного округа», устанавливающая 
перечень таких гарантий.

Весьма острым для северных территорий всегда являлось регу-
лирование природопользования и возможных здесь ограничений. 
Всегда ли и все ли вопросы целесообразно регулировать здесь ак-

1 Там же.
2 См.: Отчет Д. Кобылкина о результатах деятельности Правительства ЯНАО за 2013 г. URL: http://www.

kobilkin.ru/actual/44



Сохранение и устойчивое развитие Арктики АльмАнАх 

198

тами центральных органов? В частности, ограничения рыболовства 
устанавливаются в соответствии со ст. 26 Федерального закона от 
20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных 
биологических ресурсов»1, согласно положениям которого в целях 
обеспечения сохранения водных биоресурсов и их рационального ис-
пользования могут устанавливаться ограничения рыболовства по ви-
дам и количеству разрешаемых орудий и способов добычи (вылова) 
водных биоресурсов; размеру ячеи орудий добычи (вылова) водных 
биоресурсов, размеру конструкций орудий добычи (вылова) водных 
биоресурсов; периодам рыболовства в водных объектах рыбохозяй-
ственного значения, а также иные ограничения рыболовства, которые 
устанавливаются федеральным органом исполнительной власти в об-
ласти рыболовства в соответствии с федеральными законами. Пред-
ставляется правильным закрепление конституционного принципа об 
ограничении прав только федеральным законом, но предоставление 
прав, наделение соответствующими правами возможно в том числе и 
актами субъекта Федерации, и актами органов местного самоуправ-
ления.

В разные годы и по разным поводам дискутировались вопросы от-
носительно прерогатив законодательной или правоприменительной 
работы. Общего ответа здесь нет, но не лишено истины заключение, 
что при наличии даже имеющегося арктического законодательства 
можно добиваться социально полезных результатов. При всей важ-
ности надлежащего правотворчества в решении проблем развития 
Арктической зоны центр тяжести «человеческого измерения» прак-
тического их решения находится в сфере реализации права, в право-
применительной деятельности. При этом имеется в виду, прежде все-
го, позитивная деятельность по удовлетворению законных интересов 
граждан в деятельности администраций государственных органов и 
органов местного самоуправления.

Всего в III квартале 2014 г. аппаратом Губернатора Ямало-Ненец-
кого автономного округа рассмотрено 315 обращений. Преобладающее 
число обращений поступило от жителей автономного округа – 304 
(96,5%), от других субъектов Российской Федерации – 10 обращений 
(3,2%), от стран СНГ – 1 обращение (0,3%). Это обращения по вопро-
сам жилищной сферы (29,4%), труда и занятости (17,7%), основ госу-
дарственного управления (11,8%), социальной сферы (11,8%), обра-
зования (5,9%) и прочие (23,4%). Причем 98 (31%) граждан указали 
льготную категорию, наибольшую долю из них составили инвалиды 
и семьи, имеющие детей-инвалидов (33%), представители коренных 
малочисленных народов Севера (30%), ветераны труда и ветераны 

1 СЗ РФ. 2004. № 52 (ч. I). Ст. 5270.
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Ямала (19%), многодетные семьи (7%) и другие (11%). По результатам 
рассмотрения 7% обращений приняты меры (22 обращения), по 88% 
обращений гражданам даны мотивированные ответы разъяснитель-
ного характера (278 обращений), остальные 5% находятся в работе 
(15 обращений)1.

Нельзя не обратить внимание на то, что процент обращений, под-
держанных администрацией, все-таки незначительный. Для выводов 
анализируемые данные недостаточно репрезентативны, но можно 
предположить, что в реализации жилищной, образовательной и тру-
довой политики (основные темы обращений в этих областях) необхо-
димы дополнительные усилия (обеспечение ресурсами в первую оче-
редь).

Общий вывод такой: главные усилия должны предприниматься 
в сфере обеспечения прав северян. Акцент на охрану прав граждан 
(прав северных народов) не выдерживает строгой критики – никто 
не преследует специальной цели нарушить эти права. Однако учет 
особенностей правоприменительной деятельности управленческих 
органов применительно к арктическим условиям представляется не-
достаточным.

Вопросом второй очереди является возложение ответственности 
за неправомерное поведение. В правоохранительной деятельности 
имеется определенный опыт, в том числе и по контролю за своевре-
менным, законным и справедливым применением санкций, с учетом 
северной специфики. Так, например, в одной из справок областного 
суда «О результатах обобщения судебной практики по рассмотрению 
уголовных дел о незаконной добыче (вылове) водных биологических 
ресурсов (ст. 256 УК РФ)» указано: «При рассмотрении уголовных 
дел о преступлениях, предусмотренных ст. 256 УК РФ, также следует 
учитывать, что на территории Ямало-Ненецкого автономного округа 
проживают коренные малочисленные народы Крайнего Севера, ве-
дущие традиционный образ жизни и осуществляющие традицион-
ную хозяйственную деятельность, связанную с добычей рыбы… Учет 
интересов населения, для которого рыболовство является основой су-
ществования, в том числе коренных малочисленных народов Севера, 
является одним из принципов законодательства о рыболовстве, со-
гласно которому этим лицам должен быть обеспечен доступ к водным 
биоресурсам, отнесенным к объектам рыболовства, для обеспечения 
жизнедеятельности.

…Поскольку принадлежность подсудимого к коренным малочис-
ленным народам Крайнего Севера в определенных случаях может 

1 URL: http://apparat-yanao.ru/apparat/uprsog/informatsiya-o-rabote-s-obrashcheniyami-grazhdan-v-yamalo-
nenetskom-avtonomnom-okruge/16594/
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иметь значение для правильного разрешения уголовного дела, об 
этом следует указывать во вводной части приговора»1.

Ознакомление с решениями федеральных судов и судов ЯНАО 
позволяет заключить, что в большинстве случаев судьи учитывают 
законодательство, обеспечивающее порядок рыболовства в целях 
обеспечения традиционного образа жизни и осуществления тради-
ционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных на-
родов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
Традиционное рыболовство без предоставления рыбопромыслового 
участка осуществляется без разрешения на добычу (вылов) водных 
биоресурсов, за исключением добычи (вылова) редких и находящихся 
под угрозой исчезновения (занесенных в Красную книгу РФ) видов 
водных биоресурсов. Распоряжение Правительства РФ от 17 апреля 
2006 г. № 536-р устанавливает перечень коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации. 
В соответствии с п. 50 Правил рыболовства для Западно-Сибирского 
рыбохозяйственного бассейна, утвержденных приказом Росрыболов-
ства от 13 ноября 2008 г. № 319, традиционное рыболовство осущест-
вляется коренными малочисленными народами Севера, Сибири и 
Дальнего Востока Российской Федерации в районах их проживания, 
на рыбопромысловых участках, предоставляемых для этих целей об-
щинам или физическим лицам, а также на маршрутах кочевий, вре-
менных стоянках и промежуточных базах для личного потребления.

При вынесении приговора учитывается положение подсудимого. 
Так, по делу Р. в приговоре мирового судьи указано: Р., который не-
законно добыл водные биологические ресурсы, причинив крупный 
ущерб, по месту жительства и предыдущему месту работы характе-
ризуется положительно, на диспансерных учетах у врачей психиатра, 
психиатра-нарколога не состоит, к административной ответствен-
ности за нарушение общественного порядка не привлекался, ранее 
не судим, имеет многочисленные благодарности и грамоты Депар-
тамента по делам коренных малочисленных народов Севера ЯНАО, 
Ассоциации «Ямал – потомкам!», губернатора ЯНАО, Министерства 
сельского хозяйства РФ за многолетний добросовестный труд в агро-
промышленном комплексе Крайнего Севера, большой вклад в разви-
тие северного оленеводства, сохранение традиций и обычаев корен-
ных малочисленных народов Севера ЯНАО, неоднократно занимал 
призовые места в соревнованиях по традиционным видам спорта и в 
конкурсах среди народов Крайнего Севера, что подтверждается гра-
мотами.

1 URL: http://oblsud.ynao.sudrf.ru/modules.php?name=docum_sud&id=48&cl=1
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Определяя вид и размер наказания, суд учитывает сложное мате-
риальное положение подсудимого и его многодетной семьи, не име-
ющих постоянного дохода и возможности оплатить штраф, с учетом 
обстоятельств дела и личности виновного определяет наказание по 
правилам ч. 1 ст. 62 Уголовного кодекса РФ в виде обязательных работ 
на срок, способствующий исправлению осужденного1.

Обращает на себя внимание то, что в постановлениях об админи-
стративных правонарушениях, связанных с рыболовством, часто 
употребляется формула «без конфискации судна и других орудий 
добычи (вылова) водных биологических ресурсов»2. Такая правопри-
менительная практика нам представляется правильной, поскольку 
устанавливаются обстоятельства трудного материального положе-
ния семьи виновного, который не планировал реализацию добытых 
ресурсов.

1 URL: https://rospravosudie.com/court-sudebnyj-uchastok-nadymskogo-rajona-s/act-207861083/
2 URL: https://rospravosudie.com/court-sudebnyj-uchastok-priuralskogo-rajona-s/act-215077981/
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Активное освоение минерально-сырьевых ресурсов арктических 
территорий остается одним из приоритетов экономической по-
литики России, основой ее мощного энергетического потенциа-

ла. В последние несколько лет были приняты значимые документы, 
составляющие каркас правового регулирования использования рос-
сийской Арктики, – Основы государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспек-
тиву (утв. Президентом РФ 18 сентября 2008 г. № Пр-1969)1, Страте-
гия развития и обеспечения национальной безопасности Арктической 
зоны на период до 2020 года, государственная программа Российской 
Федерации «Социально-экономическое развитие Арктической зоны 
Российской Федерации на период до 2020 года» (утв. Правительством 
РФ 21 апреля 2014 г. № 366)2. Названные нормативные правовые ак-
ты определяют основные задачи развития арктических территорий 
России, наиболее приоритетными из которых являются комплексное 
освоение региона, создание современной инфраструктуры для про-
мышленного освоения, обеспечение экологической безопасности, за-
щита и охрана государственной границы.

1 СПС «КонсультантПлюс». Документ опубликован не был.
2 СПС «КонсультантПлюс».
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Однако эффективное управление арктическими территориями не-
возможно без учета интересов и обеспечения прав коренных малочис-
ленных народов, издавна проживающих в Арктике, считающих этот 
суровый край своим «домом», выработавших свою систему управления 
северными территориями и обеспечивающих их устойчивое развитие. 
Несмотря на многие принятые международные документы, федераль-
ные законы, концепции и программы, направленные на защиту прав и 
интересов народов, множество проблем коренных народов Севера до 
сих пор остаются нерешенными. Так, Основы государственной полити-
ки Российской Федерации в Арктике на период до 2020 года и даль-
нейшую перспективу в качестве стратегического приоритета государ-
ственной политики Российской Федерации в Арктике называют лишь 
«улучшение качества жизни коренного населения и социальных усло-
вий хозяйственной деятельности». Это в очередной раз показывает, что 
в Российской Федерации сохраняется принцип государственного про-
текционизма жителей северных территорий, который был закреплен 
в федеральном законодательстве в 1996 г. Между тем в современном 
мире отчетливо прослеживается новая тенденция – коренные мало-
численные народы в арктических странах заинтересованы не просто в 
предоставлении государственной поддержки, в гарантиях особых прав 
со стороны государства, но и в принятии управленческих решений по 
использованию и охране территорий традиционного проживания и хо-
зяйствования совместно с органами государственной власти1. То есть 
становится актуальной такая модель взаимоотношений, как соуправ-
ление. Именно эта модель, применяемая в управлении арктическими 
территориями в период их нарастающего промышленного развития, 
позволит, развивая природоресурсный потенциал Арктики, в наиболь-
шей степени сохранять там хрупкое экологическое равновесие, а также 
поддерживать традиционный образ жизни и хозяйствования коренных 
малочисленных народов Севера.

Понятие «соуправление» появляется во многих работах зарубежных 
и отечественных ученых, оно закреплено и в международных правовых 
актах. Международный союз охраны природы определяет соуправление 
как партнерство, в котором государственные органы, местные общины и 
пользователи ресурсов, неправительственные организации и другие за-
интересованные стороны соответствующим образом разделяют полно-
мочия и ответственность по управлению территориями или ресурсами2.

1 Права коренных малочисленных народов, в том числе на совместное принятие решений, закреплены в 
нескольких международных документах – в Декларации по окружающей среде и развитию 1992 года, 
Конвенции № 169 «О коренных народах и народах, ведущих племенной образ жизни в независимых 
странах» Международной организации труда, Повестке дня на XXI век.

2 Co-management and Good Governance: A Summary of Presentations and Discussions at the Co-Management 
and Good Governance Workshop. M., 2002.
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Соуправление можно также определить как «разграничение пол-
номочий между государством и коренными пользователями природ-
ных ресурсов»1. Соуправление является «все более очевидным сред-
ством реализации устойчивого развития в Арктике: признанием прав 
коренных народов на ресурсы, расширением их участия в управле-
нии и достижением равноправия в распределении природоресурсного 
потенциала»2.

На наш взгляд, реализуя модель соуправления, возможно обеспе-
чить участие коренных народов Севера в управлении арктическими 
территориями, поскольку органы государственной власти, ресурсо-
добывающие компании и коренные народы, проживающие на тер-
риториях промышленного освоения и ведущие традиционный образ 
жизни и хозяйствования, смогут наиболее эффективным образом 
распределить полномочия и ответственность за принятие решений об 
использовании арктических земель, осуществлять учет мнения або-
ригенов, вовлекать коренные народы в процесс принятия решений по 
использованию и охране этих земель. Кроме того, участие коренных 
народов в управлении северными территориями дает возможность 
использования уникальных исторически усвоенных знаний о ланд-
шафтах Арктики, традиционном природопользовании, устойчивом 
развитии.

Арктические государства постепенно начинают изменять свое за-
конодательство и переходить от модели «протекционизма» («патер-
нализма») к модели совместного управления государства и корен-
ных народов. В США, Норвегии, Канаде создаются новые правовые 
инструменты для реализации коренными народами своего права на 
участие в управлении северными территориями. Особенно значимые 
изменения происходят в Канаде. Сферы, в которых в Канаде реали-
зуется соуправление и принимаются совместные решения, включа-
ют предоставление и использование земель, использование объектов 
животного мира, управление особо охраняемыми природными терри-
ториями, осуществление экологического контроля и экологической 
экспертизы, использование водных ресурсов3.

1 Berkes, George and Preston, 1991. In: Sharing Power. Learning-by-doing in Co-management of Natural 
Resources Throughout the World. The Natural Resources Group and the Sustainable Agriculture and Rural 
Livelihoods Programme of the International Institute for Environment and Development (IIED) and the 
Collaborative Management Working Group (CMWG) of the IUCN Commission on Environmental, Economic 
and Social Policy (CEESP) of the World Conservation Union (IUCN). 2004.

2 Совместное управление в Арктике: примеры Канады, Аляски и скандинавских стран // Приложение 
к альманаху «Мир коренных народов – живая Арктика». М., 2008. URL: http://npa-arctic.iwlearn.org/
publications/co_management.pdf (дата обращения: 06.09.2014).

3 Соглашение 1975 г. между Северным Квебеком и Джеймс Бей устанавливает основы правового ре-
гулирования соуправления водными биологическими ресурсами и животным миром между органами 
государственной власти и органами управления коренных народов; Соглашение Инувиалуит 1984 г. 
между Комитетом по правам коренных народов и Правительством Канады учредило много новых ин-
ститутов для управления возобновляемыми ресурсами и окружающей средой в северном районе Инуви-
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Несмотря на то что в Российской Федерации появляются новые 
нормативные правовые акты, устанавливающие приоритеты исполь-
зования Арктики и создающие правовые режимы такого использо-
вания, недостаточно внимания в них уделено правам и интересам 
коренных народов, населяющих российскую Арктику, а модели вза-
имоотношений государства, природопользователей и коренных мало-
численных народов в этих документах не представлены вовсе.

Кроме того, исследователи отмечают тенденцию сужения в рос-
сийском законодательстве возможностей коренных народов в сфере 
соуправления1. Во-первых, отсутствует гарантированное представи-
тельство коренных народов в законодательных органах и представи-
тельных органах местного самоуправления (было отменено в 2004 г.)2. 
Во-вторых, не предусматривается организация местного самоуправ-
ления, обусловленная компактным проживанием на территории му-
ниципального образования коренных малочисленных народов. В-тре-
тьих, в 2004 г. была отменена норма, позволяющая наделять общины 
коренных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока отдельными 
полномочиями органов местного самоуправления3. Наконец, на фе-
деральном уровне не созданы специально уполномоченные государ-
ственные органы, в чьей компетенции был бы исключительно круг 
вопросов обеспечения прав и решения проблем северных народов. 
Возникают проблемы реализации прав и защиты интересов корен-
ных малочисленных народов Севера и на уровне общественных орга-
низаций. Так, распоряжением Министерства юстиции РФ от 1 ноября 
2012 г. была приостановлена деятельность Ассоциации коренных ма-
лочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока до 20 апре-
ля 2013 г. Издание данного распоряжения было обусловлено грубыми 
нарушениями, выявленными в ходе проверки Ассоциации, в частно-
сти противоречиями устава Ассоциации законодательству Россий-
ской Федерации, отсутствием подтверждения общероссийского ста-
туса организации и иными. В марте 2013 г. деятельность общественной 
организации была возобновлена4, однако данная ситуация вызвала 
широкий общественный резонанс как в России, так и за рубежом. 

алуит; Соглашение о промежуточных мерах между Британской Колумбией и несколькими титульными 
нациями Северной Канады 1994 г. установило особый правовой режим совместного управления зем-
лями и ресурсами в границах водораздела озера Ванкувер.

1 См.: Кряжков В.А. Органы публичной власти и северные народы: конституционно-правовые проблемы 
отношений в сфере соуправления. URL: www.hse.ru/pubs/share/direct/document/102100720 (дата об-
ращения: 21.08.2014).

2 См.: Постников А.Е. Правовое регулирование представительства коренных малочисленных народов в 
органах государственной власти и органах местного самоуправления: проблемы и перспективы // Рос-
сийская Арктика – территория права: альманах / Т.Я. Хабриева, Д.Н. Кобылкин, В.П. Емельянцев и др. 
М.; Салехард, 2014. С. 269–270.

3 См.: Кряжков В.А. Указ. соч.
4 URL: http://minjust.ru/ru/node/20422 (дата обращения: 11.11.2014).
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Таким образом, несмотря на то, что Ассоциация – это крупнейшее 
объединение коренных народов российского Севера, представляю-
щее интересы 41 малого народа общей численностью более 300 тысяч 
человек, являющееся постоянным участником Арктического совета1, 
в деятельности данной общественной организации также возникают 
организационные и правовые проблемы, которые могут быть решены 
при условии более тесного взаимодействия с органами государствен-
ной власти, проведения консультаций и совместной работы.

Следует отметить, что в России создана правовая основа для 
управления арктическими территориями органами государственной 
власти совместно с коренными народами. Эта правовая основа вклю-
чает: ст. 69 Конституции РФ, которая гарантирует права коренных 
малочисленных народов в соответствии с общепризнанными принци-
пами и нормами международного права и международными догово-
рами Российской Федерации; Концепцию устойчивого развития ко-
ренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
Российской Федерации, которая «направлена на объединение уси-
лий органов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления с институтами гражданского общества, включая объединения 
малочисленных народов Севера, для решения вопросов устойчивого 
развития этих народов»2; Федеральный закон «О гарантиях прав ко-
ренных малочисленных народов Российской Федерации»3, который 
закрепляет право малочисленных народов участвовать через своих 
уполномоченных представителей в подготовке и принятии органами 
государственной власти и местного самоуправления решений по во-
просам защиты исконной среды обитания, традиционных образа жиз-
ни, хозяйствования и промыслов (п. 5, 6 ч. 1 ст. 8). Некоторые нормы 
об участии коренных малочисленных народов в принятии решений по 
поводу использования природных ресурсов содержатся в Земельном 
и Водном кодексах РФ4.

На региональном уровне также создаются возможности участия 
коренных народов в управлении своими территориями. Так, в Думе 
Ханты-Мансийского автономного округа – Югры уже более 15 лет 
функционирует с особым статусом Ассамблея этих народов. В Саха-
линской области учрежден Институт представителей народов Севера 
при областной Думе, который избирается на съезде данных народов и 
осуществляет свою деятельность в законодательном органе на посто-
янной профессиональной основе. В ряде регионов создаются специ-

1 URL: http://raipon.info/about/ (дата обращения: 11.11.2014).
2 СЗ РФ. 2009. № 7. Ст. 876.
3 СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2208. 
4 СЗ РФ. 2001. № 44. Ст. 4147; 2006. № 23. Ст. 2381.
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альные комитеты и комиссии, ведающие делами северных народов, в 
составе законодательного органа: Республика Саха (Якутия), Красно-
ярский и Камчатский края, Ненецкий, Чукотский и Ямало-Ненецкий 
автономные округа1. Создаются структуры представителей коренных 
малочисленных народов Севера при исполнительных органах власти 
(например, совет старейшин в Камчатском крае и Ненецком автоном-
ном округе, совет представителей данных народов – в Красноярском 
и Хабаровском краях, Мурманской области, Ямало-Ненецком авто-
номном округе)2. С момента объединения в 2007 г. Эвенкийского ав-
тономного округа, Таймырского автономного округа и Красноярского 
края в структуре правительства края было создано специальное ве-
домство – Агентство по делам Севера и поддержке коренных мало-
численных народов Красноярского края. Именно через данный орган 
исполнительной власти в основном происходит взаимодействие вла-
стей Эвенкии и края по вопросам коренных малочисленных народов3.

Однако имеющиеся у субъектов Российской Федерации возмож-
ности используются не в полной мере, избирательно, без должной си-
стемности. Следовательно, и соуправление осуществляется фрагмен-
тарно, не на постоянной основе.

Для того чтобы развивать возможности коренных малочисленных 
народов Севера по управлению арктическими территориями, необ-
ходимо предпринять ряд мер на уровне федерального законодатель-
ства, а именно:

1) одобрить и ратифицировать Конвенцию «О коренных народах и 
народах, ведущих племенной образ жизни в независимых странах» 
и Декларацию о правах коренных народов, что позволит включить в 
федеральное законодательство нормы о соуправлении территориями 
проживания и хозяйственной деятельности;

2) включить понятие «соуправление коренных народов» и его опре-
деление в Концепцию устойчивого развития коренных малочислен-
ных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока и в региональное 

1 См.: Устав (Основной Закон) Ханты-Мансийского автономного округа – Югры от 26 апреля 1995 г. 
№ 4-оз. URL: http://www.admhmao.ru/wps/portal/hmao/ob_okruge/ustav (дата обращения: 10.09.2014); 
Закон Ханты-Мансийского автономного округа – Югры от 19 ноября 2001 г. № 76-оз «О Думе Ханты-Ман-
сийского автономного округа – Югры». URL: http://www.dumahmao.ru/top/tmv/generalinformation/
thebasicdocuments/zakonhmao/ (дата обращения: 10.09.2014); Устав Сахалинской области от 9 июля 
2001 г. № 270. URL: http://www.dumasakhalin.ru/documents/region-regulations/article68 (дата обраще-
ния: 10.09.2014); Закон Сахалинской области от 31 декабря 2003 г. № 463 «О представителе корен-
ных малочисленных народов Севера при Сахалинской областной Думе». URL: http://pravo.levonevsky.
org/bazazru/texts09/txt09172.htm (дата обращения: 10.09.2014); Устав Чукотского автономного округа 
от 28 ноября 1997 г. № 26-О (принят Думой Чукотского автономного округа 29 октября 1997 г.). URL: 
http://constitution.garant.ru/region/ustav_chukot/ (дата обращения: 10.09.2014).

2 См.: Кряжков В.А. Указ. соч. С. 82.
3 См.: Увачан А.В. Взаимодействие власти и населения в решении основных социально-экономических 

проблем Эвенкии. URL: http://www.krskstate.ru/dat/bin/art/7686_sbornik_tezisov.pdf (дата обращения: 
21.08.2014).
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законодательство. Данные изменения создадут должную норматив-
но-правовую основу для организации модели соуправления и для 
заключения соглашений между коренными малочисленными наро-
дами, органами государственной власти и ресурсными компаниями, 
которые и так уже существуют в Арктике более десяти лет, а также 
обеспечат равноправие участников этого взаимодействия;

3) восстановить в Федеральном законе «О гарантиях прав корен-
ных малочисленных народов» содержавшуюся там ранее норму об 
установлении квот представительства коренных малочисленных на-
родов в законодательных органах субъектов Российской Федерации и 
представительных органах местного самоуправления, а также преду-
смотреть в федеральном законодательстве о местном самоуправле-
нии возможность организации местного самоуправления с учетом 
образа жизни данных народов и наделении общин северных народов 
отдельными полномочиями органов местного самоуправления;

4) создать в системе федеральных органов государственной вла-
сти специально уполномоченный орган, в чью компетенцию вошли бы 
вопросы развития Арктики, и предусмотреть в составе этого органа 
подразделение, занимающееся коренными малочисленными народа-
ми, проживающими на арктических территориях;

5) дополнить Федеральный закон «О гарантиях прав коренных ма-
лочисленных народов» нормой об обязательном проведении консуль-
таций и переговоров между компаниями-ресурсопользователями и 
уполномоченными организациями коренных малочисленных народов 
Севера по вопросам, непосредственно затрагивающим права и инте-
ресы данных народов при использовании земель их традиционного 
проживания для промышленного освоения;

6) полнее использовать опыт Ассоциации коренных малочислен-
ных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока, Арктического сове-
та, Ассоциации арктических университетов в защите и обеспечении 
интересов коренных малочисленных народов Севера и развитии их 
прав на управление территориями их проживания; организовывать 
более тесное сотрудничество российских и международных научных 
организаций и университетов по вопросам внедрения и реализации 
моделей соуправления коренных народов.
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Арктическая политика, развитие Арктики, устойчивое развитие 
коренных народов Арктики – темы, получившие достаточно ши-
рокое освещение как в научной литературе, так и в публицисти-

ке. В то же время в последние годы наблюдается определенная смена 
основной парадигмы в арктической политике – как в российской, так 
и в мировой. По справедливому замечанию К.В. Киселева, здесь «от-
четливо наблюдается следующее: если 20–30 лет назад акцент в на-
циональной активности и международном сотрудничестве ставился 
на экологическом, природоохранном аспекте арктической тематики, 
то постепенно интерес заметно смещается в направлении экономики и 
связанных с ней военно-политических проблем»1. Причины такой сме-
ны очевидны: они связаны, с одной стороны, с активизацией интереса 
к арктическим регионам со стороны арктических государств (Канада, 
Норвегия, США, Дания) и соответствующими попытками пересмо-
треть устоявшиеся границы арктических владений (Россия остается 
самым крупным арктическим государством, к тому же предпринима-
ющим успешные усилия для легитимного существенного расширения 
своей арктической территории); с другой стороны, с новыми данными 
изучения арктических недр, демонстрирующими огромные природные 
ресурсы (в частности, около трети всех мировых запасов газа и до 13% 
нефти), которые в условиях глобального изменения климата становят-
ся все более доступными. Речь идет об энергетической безопасности – 
одном из высших политических приоритетов.

Возросший интерес мирового сообщества к Арктике связан, кроме 
того, с тем, что это регион, где эффекты глобального потепления про-
являются особенно ярко, а это создает особые условия для научного 

1 Киселев В.К. Арктические регионы России: динамика символической политики власти // Арктические 
регионы России: проблемы парламентаризма, представительства и региональной идентичности (от 
родовых общин – к парламенту Ямала): сборник научных трудов по итогам научно-практической кон-
ференции / под общ. ред. В.Н. Руденко. Екатеринбург; Салехард, 2013. С. 136.
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исследования причин данной масштабной мировой проблемы. Сле-
дует также отметить, что огромный научный интерес представляет 
население Арктики – прежде всего, коренные народы, выработавшие 
оригинальные системы жизнеобеспечения в суровых, экстремальных 
природно-климатических условиях и тем самым ставшие главными 
участниками глобального исторического «эксперимента» по выжива-
емости, по экологически оптимальному взаимодействию человека с 
природой. В этом смысле чрезвычайно важный акцент, наш взгляд, 
был сделан в одном из выступлений первым Президентом Республи-
ки Саха (Якутия) М.Н. Николаевым: «Сегодня возрастает роль цир-
кумполярного мира, имеющего решающее значение для сохранения 
экологии планеты… Всесторонняя информация о циркумполярной 
цивилизации позволит капитально развивать теоретическую и ме-
тодическую базу общей экологизации мышления и сознания, этики и 
культуры в подходах к дальнейшему освоению Арктики»1. Затрону-
тая здесь проблема экологизации имеет чрезвычайно широкий смыс-
ловой спектр – это не только сохранение природы, «вмещающего и 
кормящего ландшафта», по выражению Л.Н. Гумилева, но и экология 
культуры, и этноэкология – сохранение арктических народов как 
этносоциумов, ведущих традиционный образ жизни. Проблемы Ар-
ктики могут исследоваться и решаться только системно, комплексно. 
Игнорирование или недооценка их социально-гуманитарной состав-
ляющей может иметь самые катастрофические последствия. В кон-
цепции документа Основы государственной политики Российской 
Федерации в Арктике на период до 2020 года перечислены основные 
особенности Арктической зоны, которые оказывают влияние на фор-
мирование государственной политики. И хотя население в ряду этих 
признаков-особенностей (климат, природа, экология, хозяйственная 
деятельность, население) стоит на последнем месте, именно аркти-
ческие народы, на наш взгляд, должны быть отнесены к решающим 
факторам арктической политики. Очевидно, главной особенностью 
созданной ими циркумполярной цивилизации является то, что она 
представляет собой результат взаимоадаптации человека и природы: 
не только человек адаптировался к сложным природно-климатиче-
ским условиям, но и природа изменяется, адаптируясь к человеку, к 
его культуротворческой, жизнеобеспечивающей деятельности. Это 
еще один довод в пользу приоритета комплексного подхода к реше-
нию социально-экономических проблем коренных народов Арктики, 
основными составляющими которого, по мнению исследователей из 

1 См.: Выступление М.Е. Николаева на Международной конференции ЮНЕСКО «Циркумполяр-
ная цивилизация в музеях мира: вчера, сегодня, завтра» (29 июля 2009 г., г. Якутск). URL: http://
www.1sakhapresident.ru/index.php/ru/2008-11-03-08-01-16/411-300709
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Института экономических проблем им. Г.П. Лузина Кольского науч-
ного центра РАН, являются: «1) социальная (создание условий для 
саморазвития и самообеспечения коренных малочисленных народов 
Севера);

2) экономическая (устойчивая эксплуатация ресурсов, развитие 
инфраструктуры региона и обеспечение участия общин коренных 
малочисленных народов в реализации крупномасштабных проектов);

3) экологическая (защита окружающей среды, ограничение не-
гативного воздействия промышленной деятельности на территории 
природопользования коренных малочисленных народов Севера, со-
хранение биоразнообразия региона)»1.

К числу важнейших условий достижения устойчивого развития 
коренных арктических народов, на наш взгляд, относится формиро-
вание этноправовой культуры. В современной отечественной научной 
литературе это понятие не получило сколько-нибудь развернутого 
определения, что, очевидно, связано с длительной традицией игно-
рирования этнических аспектов в юридической науке. В.В. Кулыгин 
справедливо отмечает: «В России, стране традиционно многоэтниче-
ской, разделенной ныне на субъекты Федерации по национально-тер-
риториальному принципу, проблемы взаимодействия, наложения, 
симбиоза или конфликтов различных типов правовых культур ни 
разу не являлись объектом комплексного исследования… Наиболее 
парадоксальным выглядит тот факт, что юридическая наука, давно и 
плодотворно разрабатывающая в рамках традиционной позитивист-
ской доктрины тематику правосознания, до недавнего времени прак-
тически игнорировала этнокультурные аспекты правового ментали-
тета России»2.

И, хотя в последнее десятилетие в работах В.А. Кряжкова, С.Н. Ха-
рючи3 и ряда других исследователей проблемы прав коренных ма-
лочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока получили 
фундаментальную разработку, до сих пор мало освещена «обратная 
сторона медали» – правовой менталитет, правовое сознание и поведе-
ние самих этих народов, их этноправовая культура, в формировании 
которой важную роль играет передаваемое из поколения в поколе-
ние неписаное традиционное обычное право, выработанное многими 
веками жизнедеятельности, жизнетворчества. По справедливому 
замечанию И.Б. Ломакиной, «в рамках территории Сибири историче-

1 Корчак Е.А. Коренные народы Севера в государственных арктических стратегиях // Современные про-
блемы науки и образования. 2013. № 5. URL: www.science-education.ru/111-10096

2 Кулыгин В.В. Этнокультура уголовного права: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. Хабаровск, 2003. С. 3.
3 См., например: Харючи С.Н. Правовые проблемы коренных малочисленных народов Севера России: 

монография. М., 2008; Кряжков В.А. Коренные малочисленные народы Севера в российском праве. М., 
2010.
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ски сформировались особый социокультурный этнический тип и осо-
бая соционормативная этническая культура, которая в современных 
условиях недостаточно учитывается, а в ряде случаев происходит и 
прямое разрушение этнических стереотипов обычно-правового пове-
дения. Это, в свою очередь, ведет к тотальной деградации и маргина-
лизации аборигенного населения. Поэтому изучение соционорматив-
ной культуры (в первую очередь обычного права сибирских этносов) 
в совокупности с учетом материальных условий и соответствующей 
ментальности позволит лучше понять и осмыслить современные про-
цессы в сибирском регионе и ответить на многие актуальные вопро-
сы современности…»1. Такое исследование должно опираться на по-
нятийно-терминологический аппарат, отражающий этносоциальные 
и этнокультурные реалии. Следует уточнить, прежде всего, понятие 
«этноправовая культура». Не претендуя, разумеется, на окончатель-
ное решение этой проблемы, предлагаем рассматривать этноправо-
вую культуру как исторически сложившуюся на основе сопряжения 
традиционного этнического обычного права и организованного (госу-
дарственного) права систему соционормативных принципов и устано-
вок сознания и поведения этносов и этнических групп.

Соответственно, в качестве субъекта этноправовой культуры мо-
гут рассматриваться коренные народы Арктики. Но и это понятие 
требует уточнения. Как отмечает М.А. Жуков, «возникновение прак-
тики выделения в правовой системе России определенных категорий 
населения в качестве специфических субъектов праворегулирования 
по признаку коренности первоначально было связано с использовани-
ем “мирового опыта” и восходит к международным документам, точ-
нее – к способам перевода общеупотребительного в англоязычных до-
кументах понятия indigenous people. Первоначально наше внутреннее 
законодательство определяло субъект особой государственной под-
держки, исходя из функциональных соображений, не через признак 
«коренности», а через критерий численности, так как практически все 
население Российской Федерации может рассматриваться как корен-
ное. Понятие «малочисленные народы Севера» появляется в Государ-
ственной программе развития экономики и культуры малочисленных 
народов Севера в 1991–1995 гг., утвержденной Постановлением Со-
вета Министров РСФСР от 11 марта 1991 г. № 145, и используется в 
Законе РСФСР от 19 декабря 1991 г. № 2060-I «Об охране окружаю-
щей среды»2. До этого примерно с середины 1920-х гг. широко употре-

1 Ломакина И.Б. Этническое обычное право: теоретико-правовой аспект: автореф. дис. ... д-ра юрид. 
наук. СПб., 2005. С. 5.

2 Жуков М.А. «Коренность» как содержательное понятие нормативных правовых актов // Журнал россий-
ского права. 2009. № 6. С. 125.
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блялось понятие «малые народы». Причем причины выделения такой 
группы населения Севера очевидны и говорят о последовательности 
и гуманности внутренней северной политики государства. Извест-
ные российские этнологи З. Соколова и В. Степанов отмечают в связи 
с этим: «Получившим особый статус “малым народам” в ходе “уско-
ренного социалистического развития” предстояло в обозримые сроки 
достичь равенства с остальным населением СССР. Конечно, цель бы-
ла утопичной, слишком значительной оказалась разница с “большой 
землей” по уровню жизни и экологическим условиям. Но организа-
ционно-хозяйственные усилия государства сыграли исключительно 
важную роль, поскольку с первых шагов были направлены на защиту 
малочисленных северян от хищнической торговой эксплуатации со 
стороны приезжих»1.

Спорным оказывается вопрос о статусе «коренных народов Аркти-
ки», то есть о том, какие народы к ним могут относиться, так как про-
должительность проживания на территории Арктики, его временные 
границы строго не определены. Хотя точкой отсчета принято считать 
время прихода русских людей. В то же время пример долган, процесс 
этногенеза которых завершился уже после прихода русских на Ха-
тангу, показывает условность такой границы. Более того, в этногенезе 
долган кроме эвенкийских и якутских родов участвовали и русские 
«затундряные крестьяне». М.А. Жуков справедливо замечает: «Если 
русские входят в число предков долган, то как они могут рассматри-
ваться как некоренные, а их потомки как коренные? Аналогичная си-
туация с камчадалами, также сформировавшимися в процессе брач-
ного поглощения народами Севера русских переселенцев»2. Известно, 
что поморы начали осваивать Север не позже XII в., «старообрядцы 
или их предки переселились два, три, а то и пять столетий назад. Что 
касается территорий к западу от Урала, то предки старообрядцев на-
чали осваивать их начиная с XI–XIII столетия. Главным источником 
существования для них являлись охотничий и рыбацкий промысел, 
сбор дикоросов, другие формы использования естественных угодий 
вплоть до оленеводства, т.е. те формы деятельности, которые отно-
сятся к сфере традиционного природопользования»3.

Между тем русское старожильческое население, например, в за-
конодательстве Республики Саха (Якутия) относится к категории ко-

1 Соколова З., Степанов В. Категория «коренные малочисленные народы Севера» и проблемы статисти-
ческого учета // Этнические категории и статистика. Дебаты в России и во Франции / ред. Е. Филиппо-
ва. М., 2008. С. 74.

2 Жуков М.А. Указ. соч.
3 Жуков М.А., Хвальковский А.В. Старообрядческие сельские соседские общины как субъект права // 

Журнал российского права. 1999. № 3. С. 26; Макаров Н.А. Русский Север: таинственное средневеко-
вье. М., 1993; Крестьянство периода позднего феодализма (середина XVII в. – 1861 г.). М., 1993.
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ренных малочисленных народов. По мнению якутской исследователь-
ницы С.И. Бояковой, важным фактором, определяющим специфику 
Арктического региона, является «многонациональный характер, на-
личие довольно значительного в количественном отношении корен-
ного населения, представленного несколькими народами, принадле-
жащими к разным языковым семьям, отличающимися культурным 
своеобразием, отличной друг от друга общественной организацией и 
социальной структурой»1. В отечественном законодательстве разде-
лены понятия «коренные народы» и «коренные малочисленные на-
роды». К коренным народам Арктики можно отнести три категории 
населения: а) малочисленные народы; б) часть больших северных 
народов (якуты, коми); в) субэтнические группы русского старожиль-
ческого населения. Но объектом особой государственной заботы и 
защиты признаны именно коренные малочисленные народы: ненцы, 
селькупы, нганасаны, чукчи, эвены, эвенки, долганы, ительмены, чу-
ванцы и др. Это, в свою очередь, порождает ряд правовых коллизий, 
которые оказывают непосредственное влияние на характер развития 
и взаимодействия этих групп арктического населения.

Возвращаясь к предложенному выше определению этноправовой 
культуры, можно отметить, что особого исследовательского интере-
са заслуживают некоторые различия в обычном праве указанных 
категорий коренного населения, влияющие на характер их правовой 
культуры. Было бы неверным игнорировать эти различия, влияющие 
на межэтнические отношения в регионе, особенно в местах совмест-
ного проживания малочисленных и немалочисленных народов. Это 
непосредственно связано и с законодательством, касающимся тер-
риторий традиционного природопользования, традиционных видов 
хозяйственной деятельности. Некоторые исследователи указывают 
на игнорирование в отечественной законодательной практике фак-
та существования иных (кроме коренных малочисленных народов) 
групп населения, ведущих традиционный образ жизни, и наличие у 
этих групп определенного объема прав. Так, по мнению О.А. Мураш-
ко, не проработаны подходы к совмещению прав коренных народов, 
которые «проживают чересполосно и занимают на одних террито-
риях различные природно-хозяйственные зоны: народы – оседлые 
рыболовы живут в долинах рек, а по водоразделам кочуют дру-
гие народы – оленеводы»2. Более того, с точки зрения исследовате-
ля, субъектами права являются «не коренные народы как таковые, а 

1 Боякова С.И. Освоение Арктики и народы Северо-Востока Азии: XIX в. – 30-е годы XX в.: автореф. дис. 
… д-ра истор. наук. Якутск, 2004. С. 23.

2 Мурашко О.А. Этноэкологический рефугиум как другой аспект проблемы правового статуса коренных 
малочисленных народов // Правовой статус коренных народов приполярных государств: материалы 
Международной конференции (Российский университет дружбы народов). М., 1997. С. 164.
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этносоциальные, территориально-хозяйственные группы, ведущие 
традиционный для данной местности образ жизни»1. В этом смысле 
следует преодолевать существующий стереотип «этнических при-
вилегий», ибо преимущественные права на использование террито-
рий традиционного природопользования предоставляются коренным 
малочисленным народам не по этническому принципу, «а в силу сло-
жившихся для них неблагоприятных социально-экономических и де-
мографических обстоятельств»2.

В то же время особые права коренных малочисленных народов на 
использование территорий традиционного природопользования в си-
лу ряда обстоятельств (в том числе по причине нескоординированно-
сти правовой базы с Земельным кодексом) в настоящее время не реа-
лизуются в полной мере.

В широком спектре проблем, связанных с формированием этно-
правовой культуры коренных народов Арктики, особое место, на наш 
взгляд, занимает проблема этнической идентичности. Не имея воз-
можности в рамках данной статьи останавливаться на этой проблеме 
более подробно, отметим лишь два наиболее существенных момента.

Во-первых, это проблема «выбора идентичности». Решение этой 
проблемы напрямую зависит от того, что до сих пор является предме-
том дискуссий в этнологии, – понимания природы этноса и этнично-
сти. Речь идет о споре «примордиалистов» и «конструктивистов», ко-
торый «расколол» отечественное этнологическое научное сообщество 
на два лагеря в самом главном, фундаментальном вопросе этнологиче-
ской науки, своеобразном «основном вопросе этнологии», касающем-
ся объективных оснований этноса – его укорененности/конструиру-
емости3. Разумеется, эта проблема совершенно по-разному выглядит 
в «конструктивистском» и «примордиалистском» понимании этноса и 
этничности. Если для конструктивизма вполне допустима смена эт-
ничности, которая представляет собой просто «смену роли», то для 
сторонников идеи укорененности этнического все выглядит гораздо 
сложнее, особенно в ситуации, когда различной оказывается этниче-
ская принадлежность родителей. Здесь действительно часто возни-
кает ситуация выбора, хотя вполне реальной признается и ситуация 
двойной идентичности, парадоксальным образом не учитывающаяся 
в практике проведения переписей населения, основанной на прину-
дительности выбора идентичности. Кардинально сменить этническую 
принадлежность, основанную на этническом происхождении, вряд ли 

1 Там же.
2 Кряжков В.А. Права коренных малочисленных народов России: методология регулирования // Госу-

дарство и право. 1997. № 1. С. 21.
3 См. об этом подробнее, например: Набок И.Л. Педагогика межнационального общения: учебное посо-

бие для студентов вузов. М., 2010.
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возможно. Достаточно определенно такую позицию формулирует эт-
нопсихолог Г.У. Солдатова: «Пожизненная, унаследованная от пред-
ков этническая принадлежность коренится не только “в головах”, но 
и “в сердцах людей”. Большинство людей все же замешано на “крови 
и почве”. В каждом человеке есть какие-то “примордиальные стру-
ны”»1. Но еще более жестко она выглядит у представителей этноге-
нетического направления. Так, по мнению С. Смирнова, этнос – «это 
генетический уровень, запрограммированное в генах отнесение чело-
века к определенному сообществу. Существует ряд любопытных со-
временных теорий на сей счет, которые базируются на исследованиях 
в области геофизики, биофизики и т.д. Суть их сводится к тому, что 
если некоторая популяция достаточно долго обитает на определенной 
территории (а каждая территория имеет свои уникальные геохими-
ческие, биофизические особенности), то меняется ее генетическая 
структура. Именно этим одно этническое сообщество на самом глу-
бинном уровне отличается от другого. Невозможно перейти генети-
чески из одного этнического сообщества в другое. Можно перейти из 
одного этносоциума в другой – пожалуйста! Но армянин, рожденный 
и выросший в Армении, предки которого, 10–15 поколений, обитали 
на этой конкретной территории, никогда не станет архангельским 
мужиком, выросшим совершенно в других геофизических услови-
ях. Он может поменять место жительства, но ему не дано поменять 
свою генетическую структуру»2. В то же время выбор этнической (эт-
нонациональной) идентичности в большинстве современных стран, в 
том числе и в России, рассматривается в качестве демократической 
нормы социальной жизни (как и, например, идентичности половой). 
Человек вправе выбирать, кем себя считать (как себя идентифициро-
вать) – русским, китайцем, эскимосом или американским индейцем. 
Хотя здесь есть трудно переходимые границы, в частности расовые, 
связанные с внешними, фенотипическими различиями человеческих 
рас, которые могут препятствовать общественному «признанию» это-
го личного выбора. Но вопрос состоит в другом: насколько этот выбор 
соответствует присущим данному человеку качествам и предраспо-
ложенностям, задаткам, насколько этот выбор будет способствовать 
развитию внутренней гармонии и самодостаточности личности, ее 
бытия в обществе. Ибо достижение этой гармонии и самодостаточно-
сти есть необходимое условие достижения гармонии и гражданского 
согласия в самом обществе. Трудно согласиться с тем, что идентич-

1 Обсуждение доклада В.А. Тишкова «О феномене этничности» // Этнографическое обозрение. 1998. 
№ 3. С. 43.

2 Смирнов С. Необходимость этнического права // Российское аналитическое обозрение. 1998. № 7. 
URL: http://metuniv.chat.ru/rao/98-7/smirnov.htm
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ность при этом не имеет никаких внутренних оснований, никаких вну-
тренних опор, что она сводится только к культуре, языку, внешнему 
виду, образу жизни и т.д., которые в разной степени действительно 
сменить можно. Но современная наука не в состоянии дать ответ на 
этот, возможно, самый сложный вопрос. Среди всех видов идентич-
ности (возрастной, гендерной, социальной и др.) только этническая 
идентичность не имеет объективных оснований и в соответствии с 
правом становится предметом свободного выбора.

Во-вторых, в настоящее время, когда особо важными представ-
ляются единство и сплоченность российского общества, формирова-
ние национально-гражданской идентичности, определенную угрозу 
представляют, на наш взгляд, попытки противопоставить ей якобы ее 
разрушающую идентичность этническую. Эта конструктивисткая по-
зиция, по существу отрицающая этническую идентичность, перево-
дит сложную проблему совмещения, интеграции этнической и граж-
данской в чисто политическое русло. Так, в докладе дискуссионного 
клуба «Валдай», предложенном к обсуждению, указанная проблема 
выглядит следующим образом: «Академические попытки разделить 
вопрос идентичности и наций на две группы, гражданскую и этниче-
скую, в России оказались несостоятельны. Этническая – это бессмыс-
ленная и опасная утопия. Попытка сформулировать национальную 
идентичность через этническую или религиозную противоречит всей 
истории российской/русской цивилизации. Она может кратковре-
менно объединить группу населения, но подорвет саму основу рос-
сийского общества и государства»1. На наш взгляд, сформировать 
полноценную гражданско-национальную идентичность в такой поли-
этничной стране, как Россия, можно только на основе идентичности 
этнической. И уж тем более если речь идет об идентичности коренных 
народов Арктики, коренных малочисленных народах, неотрывных в 
своей жизнедеятельности, в своей картине мира от своей «природи-
ны». Именно гармония, а не противопоставление этнической и граж-
данской идентичности должна стать фундаментом их этноправовой 
культуры. И более того, в России – стране коренных народов – проме-
жуточным и связующим звеном между двумя этими ценностными по-
зициями может стать этнорегиональная идентичность. Это можно на-
блюдать на примере полиэтничного по составу студентов Института 
народов Севера РГПУ им. А.И. Герцена, где формируется и интегри-
руется (совместно с северными округами) трехуровневая идентич-
ность будущих учителей (например, я – ненец, я – ямалец, я – росси-

1 Национальная идентичность и будущее России: доклад Международного дискуссионного клуба «Вал-
дай» / авт. А. Лихачева, И. Макаров. М., 2014. С. 30. URL: http://vid1.rian.ru/ig/valdai/doklad_identichnost_
RUS_ISBN.pdf
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янин). Проблема интеграции идентичностей в последнее время стала 
предметом серьезных научных исследований1. Приоритет граждан-
ской идентичности не может вызывать сомнений, но на какой основе 
он может быть сформирован? Не станет ли новая «российская иден-
тичность», построенная не на этнической основе – основе консенсуса 
и взаимодействия российских этносов, основе уважения и понимания 
исторической вертикали преемственности с предками, их ценностя-
ми, повторением оказавшейся «хрупкой» политической «советской 
идентичности»? Так называемый «этнический сепаратизм» не явля-
ется прямым следствием развитой этнической идентичности, скорее 
наоборот: он – следствие невнимания, неуважения к ней со стороны 
общества и государства, поэтому осознанное право на этническую 
идентичность можно рассматривать как неотъемлемый и системо-
образующий компонент этноправовой культуры. Но важнейшим ус-
ловием его реализации является интеграция, гармонизация этниче-
ской идентичности с идентичностью национально-гражданской.

В этом трудно недооценить роль образования и его основных со-
ставляющих – обучения и воспитания. Именно этому социальному 
институту принадлежит решающая роль в формировании идентич-
ности на трех уровнях – когнитивном («знаниевом»), эмоциональном 
и поведенческом. Здесь недостаточно формального наличия правовой 
нормы, но необходимы механизмы ее реализации, необходим, в част-
ности, учет этнорегиональной специфики, этнорегиональных усло-
вий. Но, на наш взгляд, перманентное реформирование отечествен-
ной образовательной системы, ее стандартизация строятся без учета 
этой специфики и этих условий. Речь идет о трех модернизационных 
актах Министерства образования и науки, предшествовавших при-
нятию нового закона об образовании, – изъятии понятия «националь-
ная школа», «ликвидации» этнорегионального компонента из обра-
зовательных программ и переходе на «подушевое финансирование». 
Сокращение числа малокомплектных школ, сокращение преподава-
ния родных языков в регионах проживания коренных малочислен-
ных народов Севера – реальное следствие недифференцированного 
подхода к реформированию образования2. Это как раз то, что наносит 
серьезный удар по формированию этнической идентичности. Это то, 
что наносит удар и по реализации права на образование коренных ма-
лочисленных народов, учитывающего их менталитет, этнокультур-

1 См., например: Дробижева Л.М. Национально-гражданская и этническая идентичность: проблемы по-
зитивной совместимости // Россия реформирующаяся: ежегодник / отв. ред. М.К. Горшков. Вып. 7. 
М., 2008. С. 214–228; Идентичность и консолидационный ресурс жителей республики Саха (Якутия) // 
Информационно-аналитический бюллетень Института социологии РАН. 2012. № 4.

2 См. об этом: Гашилова Л.Б, Набок И.Л. Этнорегиональное образование на Севере: пути развития и 
модернизации // Современное состояние и пути развития коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока. Изд. 2-е, перераб. и доп. М., 2013. С. 169–180.
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ные особенности. Следует, очевидно, согласиться с В.А. Кряжковым 
в том, что полноценная реализация права на образование коренных 
малочисленных народов Севера требует принятия федерального за-
кона об образовании этих народов1. Отметим, что это, на наш взгляд, 
предполагает рассмотрение этого образования как инклюзивного, 
требующего особых подходов, разработки особых образовательных 
стандартов, особых методик и технологий. Прообраз модели такого 
образования реализуется в Институте народов Севера Герценовского 
университета, где при подготовке учителей из числа коренных наро-
дов Севера, Сибири и Дальнего Востока предусмотрена их ориента-
ция на культуро-экологическую и этноэкологическую деятельность, 
формирование этнической идентичности и ее гармонизацию с наци-
онально-гражданской российской идентичностью, развитие этнопра-
вовой культуры.

1 См.: Кряжков В.А. Коренные малочисленные народы Севера в российском праве. М., 2010. С. 406.



220

Права коренных народов и 
иных груПП населения арктики: 
региональный международно-
Правовой асПект

а.в. бабина,
помощник первого заместителя  

председателя Комитета  
по международным делам  

Государственной Думы  
Федерального Собрания  
Российской Федерации,

магистр права

Несмотря на отсутствие институционально выделенного человече-
ского измерения в Арктике, в настоящее время на региональном 
уровне принят ряд юридически обязательных документов и ак-

тов мягкого права, содержащих положения о преференциальных пра-
вах коренных народов и иных групп населения.

В 1973 году пять прибрежных к Северному Ледовитому океану го-
сударств подписали Соглашение о сохранении белых медведей, в со-
ответствии с которым добыча (охота, отстрел и отлов) белых медведей 
была запрещена (ст. 1). В порядке исключения государствам-участни-
кам было предоставлено право регулирования добычи белых медве-
дей в научных целях, целях сохранения популяции, а также «местным 
населением с использованием традиционных методов охоты в порядке 
осуществления своих традиционных прав и в соответствии с законода-
тельством» и «там, где белые медведи добываются или могли добывать-
ся традиционными средствами гражданами» (подп. «д» и «е» п. 1 ст. 3 
Соглашения). Кроме того, в случае, если использование самолетов и 
крупных моторных судов для добычи белых медведей обусловлено тре-
бованиями национального законодательства, то действуют указанные 
положения – вопреки общему запрету на такое использование (ст. 4).

Противопоставление добычи белого медведя «местным населени-
ем в порядке осуществления традиционных прав» и «гражданами», 
а также отсутствие запрета на коммерческое использование ценных 
предметов, полученных в результате добычи белого медведя тради-
ционными средствами (п. 2 ст. 3), с одной стороны, были призваны 
обеспечить гибкость мер по имплементации положений Соглашения 
государствами-участниками. С другой, излишне широкое определе-
ние допустимых случаев добычи в национальном законодательстве 
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должно быть ограничено целями договора, в частности необходимо-
стью принятия мер «по сохранению и рациональному использова-
нию» популяции белых медведей.

Наиболее явно указанная проблема выразилась в принятии в 
1974 г. при ратификации Соглашения Канадой Заявления о толкова-
нии. В Заявлении было указано, что в порядке осуществления тради-
ционных прав «местное население» вправе уступать выделенные им 
квоты на добычу белого медведя по сделке купли-продажи лицу, не 
имеющему статуса коренного жителя, при условии, что указанное ли-
цо ведет добычу на нартах под руководством коренного жителя. Кроме 
того, в Заявлении было указано, что в случае морской охоты коренное 
население использует традиционные методы ведения добычи.

Другим примером закрепления положений, касающихся коренных 
народов, на региональном уровне в Арктике является Соглашение 
между Европейским сообществом, Канадой и Россией о международ-
ных стандартах на гуманный отлов диких животных 1997 г., согласно 
которому допускается «применение традиционных деревянных лову-
шек, необходимых для сохранения культурного наследия коренных 
народов» (ст. 10) в порядке отступления от обязательства по обеспече-
нию соответствия методов отлова животных закрепленным стандар-
там. В соответствии с предоставленным правом Правительство России 
заявило о праве охотников коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока на исключительное использование тради-
ционных деревянных ловушек для отлова соболя и горностая.

Региональная договорная практика в Арктике касается не только 
вопросов жизнеобеспечения коренных народов, но и преференциаль-
ных прав прибрежного населения на рыбные промыслы. Так, в 1974 г. 
Великобритания, Норвегия и СССР подписали Соглашение по регу-
лированию промысла северо-восточной арктической (аркто-норвеж-
ской) трески, которым были установлены квоты на общий вылов. При 
этом Норвегия получила дополнительную квоту на вылов прибреж-
ной трески со статусом «отдельного запаса» (п. 2 ст. 2 Соглашения). 
Примечательно, что указанная квота охарактеризована как «преиму-
щественное право на рыбные промыслы в случае особой зависимости 
прибрежного государства от рыбных промыслов» в решениях Меж-
дународного Суда ООН 1974 г. по англо-исландскому и германо-ис-
ландскому спорам о юрисдикции над рыбными ресурсами.

Таким образом, в рамках региональной договорной практики ар-
ктических государств обоснованием преференциальных прав как 
коренных народов, так и прибрежного населения является традици-
онная зависимость указанных групп от отдельных видов возобновля-
емых природных ресурсов, выступающих договорным объектом со-
хранения и рационального использования.
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В связи с этим положения, касающиеся указанных выше групп на-
селения, получившие закрепление в документах декларативного ха-
рактера, существенно отличаются по содержанию.

В декабре 2013 г. в Москве была принята Декларация ответственных 
министров стран ареала белого медведя, в которой наравне с потребно-
стями жизнеобеспечения коренных народов Арктики было отмечено, 
что «белый медведь… играет важную роль в социальном и культурном 
благосостоянии местных жителей Арктики», которых следует вовле-
кать «в процесс принятия управленческих решений и содействовать 
сбору и сохранению традиционных экологических знаний».

Помимо «местных жителей» Арктики распространение получили 
понятия «местные сообщества», «уязвимые группы», «население в це-
лом», «местное население», «другие [в отличие от коренного населения] 
жители и сообщества Арктики» и т.д., не определенные по значению.

Напротив, положения о коренных народах в документах о сотруд-
ничестве в Баренцевом/Евроарктическом регионе, а также докумен-
тах Арктического Совета выверены в соответствии с требованиями 
международного права и содержат ссылки на Декларацию Конфе-
ренции в Рио, Повестку дня XXI века Конференции ООН по окружа-
ющей среде и развитию и другие документы. Наиболее емко указан-
ный подход отражен в Киркенесской декларации о сотрудничестве в 
Баренцевом/Евроарктическом регионе 2013 г.: «Мы признаем наши 
обязательства обеспечить полное уважение и осуществление прав 
коренных народов на сохранение традиционного образа жизни, вклю-
чая занятие охотой, рыболовством и оленеводством, в соответствии с 
их традициями и обычаями в рамках принципов устойчивого управ-
ления ресурсами и международных обязательств. Коренные народы 
имеют право участвовать в процессе принятия решений по вопросам, 
затрагивающим их права… Мы признаем, что традиционные знания 
коренных народов могут способствовать устойчивому использованию 
ресурсов и что такие знания также играют важную роль в обеспече-
нии устойчивого развития региона».

В отдельных случаях декларации содержат ссылки на конкрет-
ные проекты осуществления прав коренных народов: восстановление 
и охрана памятников культуры ненцев и саамов (Киркенесская де-
кларация о сотрудничестве в Баренцевом/Евроарктическом регионе 
1993 г.); (традиционное) использование возобновляемых природных 
ресурсов коренными народами (Нуукская декларация 1993 г., Ина-
рийская декларация 2002 г.); участие в деятельности Арктического 
совета арктических организаций коренных народов (Декларация об 
учреждении Арктического совета 1996 г.), в том числе финансирова-
ние постоянных участников с целью оказания им поддержки в под-
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готовке и участии в работе Арктического совета и его рабочих групп 
(Декларация Тромсё 2009 г.); улучшение состояния здоровья в сооб-
ществах коренных народов (Барроузская декларация 2000 г.); иско-
ренение нищеты в общинах коренных народов Арктики (Инарийская 
декларация 2002 г.), сохранение традиционного образа жизни (Сале-
хардская декларация 2006 г.).

В большинстве случаев в различных формулировках в деклара-
циях содержится призыв к обеспечению «нахождения способов орга-
низации сотрудничества, координации и взаимодействия между ар-
ктическими государствами по вопросам Арктики, представляющим 
общий интерес, с привлечением объединений арктических коренных 
народов и других жителей Арктики, особенно по вопросам устойчи-
вого развития и защиты окружающей среды» (Декларация об учреж-
дении Арктического совета 1996 г.), выдвигается цель «улучшения 
окружающей среды, экономических и социальных условий арктиче-
ских сообществ в целом» (Икалуитская декларация 1998 г., Рейкья-
викская декларация 2004 г., Салехардская декларация 2006 г.).

Многие документы указывают на необходимость сохранения 
местного уклада коренных народов и «местных общин» (Инарийская 
декларация 2002 г., Нуукская декларация 2011 г.), традиционных 
источников жизнеобеспечения и продовольственную безопасность 
«жителей Арктики, включая коренные народы и местные общины» 
(Рейкьявикская декларация 2004 г., Нуукская декларация 2011 г.), а 
также укрепления физического и душевного здоровья коренных на-
родов и жителей Арктики (Нуукская декларация 2011 г., Кирунская 
декларация 2013 г.). В Барроузской декларации в одной статье по-
следовательно упоминаются проекты Арктического совета в области 
прибрежного рыболовства и эффективного разведения северных оле-
ней. Наконец, в Кирунской декларации содержится ясное признание 
«прав коренных народов и интересов всех жителей Арктики».

В результате такой систематизации по содержанию преферен-
циальных прав коренных народов и иных групп населения Арктики 
можно сделать вывод, что в позднейших по времени принятия до-
кументах, носящих характер вспомогательных средств для опреде-
ления норм международного права, прослеживается тенденция к 
равному признанию прав коренных народов и интересов иных групп 
населения Арктики, в том числе в области местного уклада и прав на 
средства жизнеобеспечения. Необходимо также отметить, что многие 
из упомянутых в декларациях прав относятся к «третьему поколе-
нию» прав человека, что свидетельствует о принятии на региональ-
ном уровне новейших и находящихся на стадии становления подхо-
дов к международным стандартам защиты прав человека.
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ПерсПективы развития  
арктической  
трансПортной системы

с.а. аристов,
статс-секретарь –

заместитель Министра транспорта  
Российской Федерации

Минтранс России при широком участии профессионального, на-
учного и экспертного сообщества с учетом новых глобальных 
вызовов оперативно скорректировал основной стратегический 

документ отрасли – Транспортную стратегию Российской Федера-
ции до 2030 года, утвержденную распоряжением Правительства РФ 
от 22 ноября 2008 г. № 1734-р, которая была изменена распоряжением 
Правительства РФ от 11 июня 2014 г. № 1032-р.

Инструментом реализации положений Транспортной стратегии 
является обновленная Государственная программа «Развитие транс-
портной системы до 2020 года», которая также была скорректирована 
Правительством РФ в текущем году. Особое внимание в программных 
документах отрасли уделено развитию региональных транспортных 
систем, в том числе в Арктике.

Арктика – важный стратегический регион, являющийся зоной ин-
тересов не только арктических государств – России, США, Канады, 
Дании, Норвегии, но и Европейского Союза и других стран с развитой 
экономикой, таких как Китай и Япония.

Через Арктику проходят кратчайшие морские пути между Евро-
пой и Тихоокеанским регионом.

В связи с расширением экономического сотрудничества со страна-
ми Азиатско-Тихоокеанского региона наблюдается устойчивая тен-
денция переориентации грузопотоков на восточное направление.

Арктическая транспортная система включает Северный морской 
путь, автодорожную, речную, авиационную, железнодорожную и ав-
томобильную составляющую, а также береговую инфраструктуру 
(порты, средства навигационно-гидрографического и гидрометеоро-
логического обеспечения, связи).

Развитие транспортной системы арктических территорий для обе-
спечения перевозок по меридиональному международному транс-
портному коридору предусматривает как модернизацию имеющейся 
портовой инфраструктуры, так и создание новых портово-производ-
ственных комплексов в Арктической зоне РФ, осуществление дноу-
глубительных работ на основных арктических речных магистралях.
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Масштабные проекты по строительству арктических заводов по 
производству сжиженного природного газа (далее – СПГ) невозможно 
осуществить без форсированного развития транспортной инфраструк-
туры, поэтому уже в прошлом году на северо-восточном побережье по-
луострова Ямал на принципах государственно-частного партнерства 
начал строиться новый российский арктический морской порт Сабетта, 
через который доставляется большая часть грузов для строительства 
завода «Ямал СПГ» и обустройства Южно-Тамбейского газового ме-
сторождения. Из морского порта Сабетта, в строительство которого из 
федерального бюджета вложено более 47 млрд руб., будут отправлять-
ся в Европу и Азию танкеры с российским арктическим СПГ.

Северный морской путь в ближайшей перспективе должен стать од-
ной из самых востребованных мировых логистических трасс. Развитие 
заполярных территорий России обеспечит энергетическую и экономи-
ческую безопасность нашего государства в условиях обостряющейся 
геополитической обстановки. Только неразведанные запасы традици-
онных углеводородов в Арктике составляют около 30% общего объема 
неразведанных запасов природного газа в мире, 13% общего объема 
неразведанных запасов нефти и 20% мировых запасов газового конден-
сата, большая часть которых находится в ее российской части, на долю 
которой приходится 40% всех арктических территорий планеты.

Важнейшие задачи развития Северного морского пути предусма-
тривают его сохранение как единой национальной и транзитной транс-
портной магистрали России, обеспечение его устойчивого и безопасного 
функционирования в интересах социально-экономического развития 
страны, транзитных и региональных перевозок, защиту приоритета 
российского флота и укрепление позиций России в Арктике.

Созданная в России за последние годы система регулирования без-
опасности судоходства и охраны морской среды в акватории Север-
ного морского пути по результатам правоприменительной практики в 
навигации 2013 и 2014 гг. подтвердила свою эффективность.

Благодаря освоению Арктики появилась возможность круглого-
дичной транспортировки грузов между Европой и Юго-Восточной 
Азией по Северному морскому пути вдоль российского побережья 
Северного Ледовитого океана. В настоящее время львиная доля этих 
грузов перемещается на океанских судах по «южному» маршруту – 
через Индийский океан и Суэцкий канал. Однако их доставка по Се-
верному морскому пути на треть короче «южного» пути, и там нет со-
малийских пиратов.

Созданы и развиваются системы комплексной безопасности аркти-
ческого судоходства, управления транспортными потоками в районах 
интенсивного движения судов, включая навигационно-гидрографи-
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ческое, гидрометеорологическое, ледокольное и иные виды обеспече-
ния, аварийно-спасательные центры.

Кроме модернизации транспортной инфраструктуры Арктиче-
ской зоны ведется модернизация арктического транспортного флота 
и обновление ледокольного флота на основе современных технологий 
в рамках реализации государственных программ строительства ле-
доколов, в том числе с ядерными энергетическими установками.

С модернизацией Северного морского пути тесно увязано создание 
эффективной системы авиационного обслуживания северных райо-
нов на базе глубокой модернизации аэропортовой сети и развития ма-
лой авиации. Основной задачей авиационного транспорта Арктики в 
предстоящие годы должно стать полное удовлетворение спроса насе-
ления на воздушные перевозки и обеспечение его доступности. Круп-
ными транспортно-логистическими узлами (арктическими хабами) 
для магистральных и международных перевозок станут аэропорты 
Мурманска, Архангельска и Анадыря. Аэропортами федерального 
значения будут Нарьян-Мар, Салехард, Норильск, Хатанга, Тикси, 
Певек. Ведется оснащение местных аэропортов современными си-
стемами захода на посадку (ГЛОНАСС), новыми воздушными судами 
малой авиации и легкими многофункциональными вертолетами.

В рамках развития транспортной системы Арктической зоны РФ 
планируется формирование опорной сети автомобильных дорог, вхо-
дящих в состав международных транспортных коридоров и интегри-
рованных с евразийскими транспортными системами.

Крайне важным станет развитие железнодорожной сети в Аркти-
ческой зоне РФ, обеспечивающей расширение пропускной способности 
действующих и создание новых железнодорожных линий. Здесь необ-
ходимо отметить проработку проекта создания Северного широтного 
хода (Салехард – Надым – Пангоды – Новый Уренгой – Коротчаево).

Вместе с тем Арктическая зона станет местом испытаний и внедре-
ния новых видов внедорожного транспорта, новых летательных аппара-
тов (экранопланов, дирижаблей), судов на воздушной подушке. Аркти-
ческое побережье оснащено контрольно-корректирующими станциями 
ГЛОНАСС, и успешно проведены натурные испытания отечественной 
системы низкоорбитальной спутниковой связи «Гонец», что позволяет 
обеспечить национальный суверенитет над информационными потока-
ми и связь в отдаленных малонаселенных арктических поселениях.

Модернизация и развитие арктической транспортной системы 
(включая развитие ледокольного флота нового поколения) будут спо-
собствовать всестороннему развитию российского сектора Арктики, 
улучшению условий жизни коренных малочисленных народов Севе-
ра, повысят транзитный потенциал России.
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Освоение арктических территорий является одним из основных 
стратегических приоритетов России. В последнее время это ощу-
щается особенно остро. Реализация территориального и ресурс-

ного потенциала России как самого крупного арктического государства 
современного мира зависит от многих факторов. При этом особая роль 
отводится правовым регуляторам, способным задать требуемое на-
правление и комплексный характер отношениям в области развития 
Арктической зоны РФ. В этом смысле важно, насколько полно и непро-
тиворечиво выстроено правовое обеспечение всех процессов.

За тысячелетия развития цивилизации право стало одной из клю-
чевых социальных ценностей, призванной обеспечить права и закон-
ные интересы граждан, социальную справедливость, баланс публич-
ных и частных интересов, единство народов, связавших свою судьбу с 
конкретным государством. Право – один из ключевых гарантов соци-
альной стабильности.

Тенденции видеть в праве и законе только лишь инструментарий 
проведения экономических или социальных реформ или того или 
иного социального эксперимента не согласуются в полной мере с ос-
новным его назначением в обществе. Это постоянно подчеркивается в 
работе нашего Института и при рассмотрении проектов нормативных 
актов, и при проведении научных изысканий. Конституция РФ и ос-
новные федеральные законы должны выступать в качестве стабили-
зирующего фактора в условиях поступательного развития общества. 
В этом смысле обеспечение правового регулирования Арктической 
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зоны России следует рассматривать не только с позиций учета ре-
гиональных особенностей законодательства, но и как неотъемлемую 
часть процессов развития правовой системы Российской Федерации.

Но процессы правового регулирования не могут не отражать из-
менения целей и методов государственного воздействия, поскольку 
именно через правовые механизмы осуществляется реализация го-
сударственной политики – и это также важная функция права. Новые 
экономические, политические, экологические и иные глобальные вы-
зовы обусловливают развитие государственных институтов и приме-
нение инновационных методов управления. В Российской Федерации 
провозглашен переход к инновационному социально ориентирован-
ному типу развития (Концепция долгосрочного социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации на период до 2020 года, утв. 
распоряжением Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р). 
Одной из наиболее существенных государственных задач последне-
го времени оказывается при этом обеспечение устойчивого развития 
значительных по площади территорий государства (макрорегионов). 
В основе реализации государственной региональной политики – идеи 
программно-целевого метода управления и обеспечения устойчивого 
развития территории, взятые в логическом единстве.

Как представляется, проблема функций права в новых условиях 
государственного строительства и общественного развития может 
на долгое время стать одной из тем научно-правовых исследований. 
Можно остановиться на некоторых аспектах именно в рамках право-
вых проблем российской Арктики.

Так, важным представляется вопрос о том, каким образом россий-
ская правовая система должна отозваться на необходимость реализа-
ции стратегических программных документов развития Арктическо-
го региона. В целом научно-правовой анализ приводит к выводу, что 
федеральное законодательство, основные акты субъектов Россий-
ской Федерации, входящих в Арктическую зону РФ, составляют от-
носительно внятную нормативно-правовую основу реализации стра-
тегических планов и задач по развитию территории. Арктические 
стратегии и программы уже реализуются в существующей правовой 
системе координат, глобальных преобразований в законодательстве, 
по нашему мнению, не требуется. Институт ранее принимал участие 
в разработке проекта федерального закона «Об Арктической зоне 
Российской Федерации». Однако уже тогда цель принятия закона за-
ключалась в большей степени в определении рамочных условий обе-
спечения развития региона и самое главное – в определении статуса 
Арктической зоны РФ, то есть сразу было заявлено, что развитие Ар-
ктики не должно осуществляться в границах особого, «изолированно-
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го» от иных регионов, правового поля, но с учетом социально-эконо-
мических условий его развития.

Думается, тема принятия и реализации специального законода-
тельства в целях развития макрорегинов или реализации идей кла-
стерной государственной политики в настоящее время очень важна. 
И она выходит далеко за рамки традиционного для правовой теории 
вопроса о соотношении общих и специальных норм законодательства, 
федеральных и региональных нормативных правовых актов. Можно 
сказать, что новые методы государственного управления являются в 
известной степени вызовом для понимания системы права и законо-
дательства, системы кодификации в государстве. У нас нет сомнений 
в том, что основные отрасли права выдержат проверку на прочность 
и в этот раз. Однако вышеизложенное предстает как повод для ре-
визии взглядов на процессы законотворчества в частности и право-
вого регулирования в целом. Так, реализация стратегий и программ 
устойчивого развития обширных территорий, к которым относится и 
российская Арктика, имеет комплексный характер. В отношении Ар-
ктической зоны РФ в рамках единого процесса устойчивого развития 
необходимо решить проблемы нефтегазового комплекса, внедрения 
инновационных технологий в различные общественные сферы, ми-
грации и трудоустройства, защиты прав коренных малочисленных 
народов, охраны окружающей среды, обороны государства и еще це-
лый ряд проблем, уже обозначенных в федеральных документах. Ре-
шение этих проблем должно быть взаимоувязано и основано на также 
взаимосвязанных нормах гражданского, административного, налого-
вого, земельного, экологического, иных отраслей законодательства. 
Речь идет не просто об одновременной реализации отдельных отрас-
левых норм, а о правовом механизме, обеспечивающем достижение 
целей устойчивого развития российской Арктики. И в данном случае 
правовое регулирование затрудняется рядом проблем, требующих 
обсуждения и решения.

Так, приходится констатировать, что в условиях часто меняюще-
гося законодательства решать вопросы комплексного характера на 
территории Арктики и иных регионов России сложно. Очевидно, что 
системные задачи, заложенные в Стратегии и Государственной про-
грамме развития Арктики ранее, с принятием новейших поправок 
в Гражданский и Земельный кодексы РФ, иные нормативные акты 
придется решать уже в иных правовых условиях, чем те, что были 
в период разработки этих документов. Мы ни в коем случае не при-
зываем к торможению законотворческого процесса ради реализации 
того или иного проекта. Однако приходится предупредить о том, что 
внесение принципиальных изменений в федеральные законы следу-
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ет учитывать в качестве одного из факторов реализации программ 
развития Арктического региона. Для нас очевидно, что две важней-
шие функции государства – законотворчество и разработка и реа-
лизация документов стратегического планирования – должны быть 
в обязательном порядке скоординированы. Необходимо добиваться 
того, чтобы законодательство Российской Федерации и программные 
стратегические документы, направленные на развитие макрорегио-
нов, включая Арктическую зону России, выполняли взаимно стаби-
лизирующую функцию и совместно обеспечивали неконфликтное, 
равновесное и поступательное социально-экономическое развитие 
регионов.

Другой существенный вопрос заключается в определении сферы 
действия правового механизма, направленного на устойчивое разви-
тие Арктического макрорегиона.

Одним из основных принципов построения системы федерального 
законодательства является то, что действие федеральных законов и 
иных нормативных актов распространяется на всю территорию Рос-
сийской Федерации. Законодательство субъектов Российской Феде-
рации действует в границах соответствующего субъекта Российской 
Федерации. Вместе с тем с недавнего времени заметна тенденция 
принятия федеральных законов, реализация которых осуществля-
ется только на конкретной специально очерченной территории Рос-
сийской Федерации. К ним могут быть отнесены, в частности, Феде-
ральные законы от 28 сентября 2010 г. № 244-ФЗ «Об инновационном 
центре «Сколково», от 1 декабря 2007 г. № 310-ФЗ «Об организации и 
о проведении XXII Олимпийских зимних игр и XI Паралимпийских 
зимних игр 2014 года в городе Сочи, развитии города Сочи как горно-
климатического курорта и внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации» и др. Сравнительно недавно 
Правительством Российской Федерации внесен в Государственную 
Думу РФ проект федерального закона «О территориях опережаю-
щего социально-экономического развития в Российской Федерации», 
нормами которого развивается идея установления специального пра-
вового режима отдельных территорий и регионов в целях скорейшего 
решения региональных социальных и экономических проблем.

Для права решение вопроса о сфере действия закона и о терри-
тории, на которую должны распространяться специальные право-
вые нормы, имеет важнейшее значение. Одной из причин длительной 
разработки планов нового этапа освоения территорий российской Ар-
ктики были в том числе и споры о границах Арктической зоны РФ. 
Напомним, что состав сухопутных территорий Арктической зоны был 
определен относительно недавно – Указом Президента РФ от 2 мая 
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2014 г. № 296 «О сухопутных территориях Арктической зоны Рос-
сийской Федерации». Однако вопрос о том, какие именно северные 
морские территории должны войти в состав Арктической зоны, пока 
остается открытым. Вместе с тем четкое определение сфер влияния 
России в Арктике необходимо не только для адекватного правового 
регулирования развития этого важного для государства макрорегио-
на, но и для обеспечения защиты северных границ Российской Феде-
рации и ее интересов на континентальном шельфе.

Однако, несмотря на относительную определенность в решении 
вопроса о территориях, входящих в состав Арктической зоны РФ, за-
мечено, что понятия «макрорегион» и «Арктическая зона Российской 
Федерации» практически не употребляются в российском законода-
тельстве. Можно сказать, что в правовом смысле Арктический, Крым-
ский и Дальневосточный, иные макрорегионы – это части территории 
Российской Федерации, включающие территории нескольких субъ-
ектов Российской Федерации, на которых действуют как общие, так 
и специальные правовые режимы, установленные в целях устойчи-
вого развития и выравнивания социально-экономического положения 
территорий Российской Федерации. Вместе с тем в специфике право-
вого режима Арктического макрорегиона, как и в сугубо юридическом 
вопросе – следует ли считать Арктическую зону РФ макрорегионом 
или для этого необходимо специальное правовое решение, есть необ-
ходимость дополнительно разобраться.

Осмысления требует и определение пределов специального пра-
вового регулирования в макрорегионах, включая Арктическую зону. 
Для нас является очевидным в данном случае, что законодательством 
в обязательном порядке должны учитываться особенности устойчи-
вого развития российской Арктики, и в этом направлении, несмотря 
на уже принятые законодательные акты, предстоит еще большая 
работа. В то же время для нас очевидно, что учет специфики аркти-
ческих регионов России не должен оказаться причиной нарушения 
Конституции РФ и конституционных прав граждан, принципов и ос-
нов права и законодательства Российской Федерации, закрепленных 
в кодексах Российской Федерации и федеральных законах. Единство 
Российской Федерации, единство правового и экономического про-
странства, гарантии прав граждан, охрана окружающей среды, иные 
социальные ценности, закрепленные в праве, должны быть незыбле-
мы на всей территории страны и не могут быть нарушены ни законо-
дательными инициативами, ни стратегическими документами, наце-
ленными на обеспечение опережающего развития региона.

Пределы правового регулирования должны определяться сферой 
решения специфических арктических проблем, но решение их долж-
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но осуществляться на основе общих правовых принципов, принципов 
и основополагающих норм отдельных отраслей права.

Выстраивание правового механизма обеспечения устойчиво-
го развития Арктической зоны РФ нуждается в решении еще од-
ной юридической проблемы. Это проблема соотношения принятого 
и продолжающего действовать законодательства о северных реги-
онах государства, положений законодательства субъектов Россий-
ской Федерации, территории которых вошли в состав Арктической 
зоны, и положений Стратегии и Государственной программы о раз-
витии Арктической зоны РФ. При разработке стратегических планов 
и новых правовых механизмов в целях развития арктических терри-
торий важно сохранить преемственность как правового регулирова-
ния, так и государственного управления, особенно если это касается 
социальной сферы, на которую и было направлено в основном зако-
нодательство о Крайнем Севере. Полагаем, в этом смысле было при-
нято простое, но правильное решение, согласно которому принятием 
Государственной программы развития Арктической зоны РФ под-
тверждалось действие принятых ранее федеральных целевых про-
грамм для данного региона.

Как уже было сказано, задача обеспечения устойчивого развития 
Арктического региона России диктует необходимость комплексного 
решения социально-экономических проблем, и прежде всего таких, 
как обеспечение региона квалифицированными трудовыми ресурса-
ми и поддержка населения, включая поддержку коренных малочис-
ленных народов, развитие основных сфер промышленности и сель-
ского хозяйства, формирование и поддержание инфраструктуры, 
в первую очередь транспортной, приток в регион инвестиционных 
ресурсов, охрана экосистем Арктики, активное введение инноваци-
онных и природоохранных технологий во все сферы хозяйственной 
деятельности. Достижение этих целей невозможно без взаимоувязан-
ного правового регулирования всего круга отношений. Действительно, 
один из способов достижения этой цели заключается в согласованном 
законотворческом процессе, когда особенности устойчивого развития 
российской Арктики учитываются не только при принятии специаль-
ных «арктических» норм в различных отраслевых законодательных 
актах, но и при разработке общих положений федеральных и регио-
нальных нормативных правовых актов.

В рамках решения общих, системных проблем нельзя игнориро-
вать особенности социально-экономического развития Арктического 
макрорегиона и необходимость решения специфических «северных» 
стратегических задач. Особая роль при этом должна принадлежать 
не только специальным «арктическим» положениям федерального 
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законодательства, но и законодательству субъектов Российской Фе-
дерации, территории которых вошли в состав Арктической зоны РФ. 
В этом смысле достаточно прогрессивно развивающаяся система за-
конодательства Ямало-Ненецкого автономного округа заслуживает 
особого внимания.

Развитие государственного управления невозможно без взаимо-
действия федеральных, региональных и муниципальных органов 
власти с бизнес-структурами и общественными объединениями в 
развитии современной инфраструктуры, обеспечении экологической 
безопасности, социальной и экономической кооперации. Поскольку 
функции государственного управления распределены между органа-
ми государственной власти по отраслевому принципу, важно добить-
ся координации их деятельности в целях достижения положительно-
го результата в Арктике. Это одна из задач реализации документов 
стратегического планирования.

Курс на обеспечение устойчивого развития должен предусматри-
вать не только создание благоприятных условий для бизнес-струк-
тур, осуществляющих свою деятельность в Арктической зоне РФ, и 
инвестиционной привлекательности для нового бизнеса. Правовым 
механизмом должны создаваться условия для социально ответствен-
ного предпринимательства. Схема, при которой представители хо-
зяйственной деятельности настроены исключительно на освоение 
арктических ресурсов и получение прибыли, а решение социальных 
проблем в полной мере лежит на органах власти, может быстро при-
вести к уничтожению арктической экосистемы, традиционного образа 
жизни коренных малочисленных народов, оттоку кадров и в конечном 
счете к снижению интенсивности хозяйственной деятельности. Такой 
вариант развития событий не имеет отношения к идеям устойчивого 
развития Арктического региона России. В этом смысле осуществле-
ние бизнеса в ЯНАО имеет ряд позитивных примеров. Задачи обе-
спечения государственно-частного партнерства сформулированы в 
Стратегии и Основах развития Арктической зоны РФ. Вместе с тем 
в рамках формирования законодательства о государственно-частном 
партнерстве развернутое обсуждение необходимости учета регио-
нальной специфики взаимодействия органов власти и бизнеса пока не 
велось. Полагаем, что это тема серьезной кропотливой работы.

Для этого целесообразно рассмотреть разные правовые подходы и 
механизмы, в том числе введение налоговых льгот и преимуществ, а 
также специальных мер государственной поддержки для работода-
телей, которые развивают северные территории, создают рабочие 
места, вкладываются в развитие не только производства, но и соци-
альной инфраструктуры. В контексте обозначенных проблем мы под-
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держиваем идею еще раз вернуться к обсуждению создания на феде-
ральном уровне коллегиального органа, целью которого может стать 
решение наиболее важных комплексных проблем развития Арктиче-
ской зоны РФ.

В заключение хотелось бы обратить внимание на то, что особенно-
сти механизма управления и регулирования развития российской Ар-
ктики могут стать основой для выработки определенных нешаблон-
ных правовых и организационных решений в данной сфере. Поиск и 
закрепление критериев определения границ правового регулирова-
ния, новых методов государственного управления позволят избежать 
поспешных правовых решений, оптимальным образом определить 
круг вопросов, регулируемых отраслевыми и тематическими феде-
ральными и региональными законами, а также иными нормативными 
правовыми актами, что послужит созданию оптимальных правовых 
условий устойчивого развития Арктической зоны РФ.
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Проблемы государственного 
уПравления развитием  
арктической зоны  
российской федерации

д.в. михайлов,
заместитель директора  

Правового департамента –  
начальник управления  

договорной работы  
и правовой экспертизы  

ОАО ГМК Норильский никель

Уникальность Арктического региона неоднократно подчерки-
валась в разного рода документах как международного, так и 
национального уровня. Стратегическим приоритетом государ-

ственной политики в Арктике является в том числе совершенствова-
ние системы государственного управления социально-экономическим 
развитием Арктической зоны РФ. В связи с этим полагаем, что одним 
из механизмов развития Арктической зоны может являться привле-
чение инвестиций в разработку ресурсной базы через так называемые 
территории опережающего социально-экономического развития (да-
лее – ТОР), законопроект о которых в настоящее время находится на 
рассмотрении Государственной Думы в первом чтении.

Законопроектом предусматривается установление особых право-
вых режимов осуществления предпринимательской деятельности на 
соответствующих территориях, в частности применение пониженных 
ставок по налогу на прибыль и налогу на добычу полезных ископа-
емых, снижение размеров страховых взносов, упрощение порядка 
привлечения трудовых ресурсов иностранной рабочей силы, приме-
нение таможенной процедуры свободной таможенной зоны.

Вместе с тем, несмотря на то, что предлагаемое законопроектом 
регулирование направлено на повышение инвестиционной привлека-
тельности и стимулирование инвестиций для наиболее перспективных 
территорий в стране, отдельные положения законопроекта могут не 
позволить крупным компаниям, имеющим необходимые ресурсы для 
осуществления инвестиций, быть задействованными в этом процессе:

– требование к резиденту ТОР по отсутствию статуса участника 
регионального инвестиционного проекта (данное ограничение являет-
ся необоснованным и избыточным, так как предприятием могут ре-
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ализоваться инвестиционные проекты в различных отраслях и раз-
личных регионах страны);

– требование по местонахождению резидента ТОР только на соот-
ветствующей территории, а также требование по отсутствию у рези-
дента ТОР филиалов и представительств;

– требование к резиденту ТОР по отсутствию статуса участника 
консолидированной группы налогоплательщиков;

– установление возможности расторжения соглашения об осу-
ществлении деятельности на территории опережающего социаль-
но-экономического развития по причине осуществления иной, не 
предусмотренной соглашением, предпринимательской деятельности 
(данная норма может существенно затронуть крупные промышлен-
ные предприятия в моногородах, осуществляющие помимо производ-
ственной деятельности также и другие виды деятельности в целях 
обеспечения функционирования инфраструктуры города и предо-
ставления услуг населению);

– отсутствие процедуры внесения изменений в соглашение об осу-
ществлении деятельности, которые могут потребоваться, например, 
в связи с изменением рыночной конъюнктуры и соответствующей 
необходимостью корректировки бизнес-плана для обеспечения при-
быльности осуществляемых инвестиций.

Кроме того, следует обратить внимание на то, что при создании 
ТОР законопроектом не предусмотрено какого-либо содействия (со-
финансирования) по развитию инфраструктуры соответствующей 
территории (автомобильные дороги, морской и речной транспорт, 
портовая и железнодорожная инфраструктура, объекты электро-, 
тепло- и газоснажения и т.д.).

В связи с этим представляется целесообразным при рассмотрении 
законопроекта Государственной Думой дополнительно детально про-
работать вопрос использования сложившейся инфраструктуры новыми 
предприятиями, которые придут на соответствующие территории, в том 
числе возможность софинансирования со стороны государства расхо-
дов по созданию новых и модернизации действующих объектов инфра-
структуры, участие резидентов ТОР в развитии инфраструктуры.

Отдельно следует остановиться на потенциальном ресурсном бо-
гатстве Арктической зоны РФ при одновременной малоизученности 
арктических территорий. Как в целом по стране, так и применительно 
к арктическим территориям подавляющая часть стоящих на балансе 
месторождений полезных ископаемых была открыта в результате ге-
ологоразведочных работ, в том числе региональных, проведенных в 
советский период.
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Это связано, в частности, с тем, что существующая система ли-
цензирования не содержит гарантий предоставления недропользо-
вателям, проводившим региональные геолого-геофизические работы, 
прав на дальнейшее проведение геологического изучения соответ-
ствующих участков.

В связи с этим полагаем необходимым внесение изменений в зако-
нодательство о недрах, направленных на установление возможности 
предоставления права пользования недрами для целей геологиче-
ского изучения недр (за исключением недр на участках недр феде-
рального и местного значения) недоропользователю, которым соот-
ветствующий участок недр выявлен по результатам региональных 
геолого-геофизических работ за счет собственных средств.

Предлагаемые изменения будут способствовать привлечению 
частных инвестиций в проведение региональных геолого-геофизиче-
ских работ, повысят степень геологической изученности территории 
Арктической зоны, обеспечат восполнение минерально-сырьевой ба-
зы страны.

Существенным препятствием для развития промышленных пред-
приятий в районах Крайнего Севера является тенденция последнего 
времени по оттоку трудовых ресурсов из северных регионов. На за-
конодательном уровне необходимо установить стимулирующие меры 
для привлечения и закрепления работников на указанных террито-
риях. В частности, полагаем целесообразным внести изменения:

– в Федеральный закон «О страховых пенсиях» в части установ-
ления повышенного размера назначенной страховой пенсии лицам, 
продолжающим трудовую деятельность в районах Крайнего Севера 
после назначения страховой пенсии;

– в Федеральный закон «О страховых взносах в Пенсионный фонд 
Российской Федерации, Фонд социального страхования Российской 
Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского стра-
хования» в части освобождения от обложения страховыми взносами 
затрат работодателя по финансированию приобретения жилья для 
работников и по финансированию оздоровительного отдыха.
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Проект развития железнодорожного Северного широтного хо-
да (Обская – Салехард – Надым – Пангоды – Новый Уренгой – 
Коротчаево). Развитие железнодорожного транспорта в ЯНАО 

связано с освоением месторождений нефти и газа. Железная дорога 
остается одним из основных видов транспорта, обеспечивая круглого-
дичный пропуск поездов из центральных районов страны на северную 
территорию. В связи с активизацией деятельности нефтегазодобыва-
ющих компаний и ростом добычи углеводородного сырья в последние 
годы встал вопрос о недостаточной пропускной способности железно-
дорожного транспорта.

С учетом ограниченности зоны охвата существующих трубопро-
водов строительство инфраструктуры железнодорожной линии Се-
верного широтного хода (далее – СШХ) является безальтернативным 
способом решения поставленных задач по освоению газоконденсат-
ных месторождений и развитию транспортной инфраструктуры 
ЯНАО.

В рамках проекта в период 2014–2017 гг. предлагается реализо-
вать в том числе строительство совмещенного мостового перехода че-
рез реку Обь в районе г. Салехард. В целях выполнения поручений 
Президента РФ В.В. Путина ОАО «РЖД» участвует в проработке во-
просов реализации проекта. Строительство СШХ имеет важное ма-
кроэкономическое и геополитическое значение для Российской Феде-
рации наряду с такими проектами, как БАМ, Транссиб, ВСМ.

Проект позволяет сформировать стратегически важный мульти-
модальный транспортный полигон, дополняющий Транссибирскую 
магистраль с потенциалом выхода к Арктике. Подписаны соглашения 
о сотрудничестве в организации железнодорожных перевозок по Се-
верному широтному ходу с потенциальными грузоотправителями.
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ОАО «РЖД» разработаны оптимальные организационно-правовая 
и финансовая модели проекта строительства СШХ, а также опреде-
лена комплексная эффективность проекта для ОАО «РЖД».

Вопросы реализации проекта были обсуждены на Международном 
инвестиционном форуме «Сочи – 2014» 18–21 сентября 2014 г.

От реализации проекта ожидаются следующие эффекты:
– организация инфраструктуры, обеспечивающей транспорти-

ровку добываемых природных ресурсов, в том числе сжиженного 
природного газа, и прочих грузов в ЯНАО, а также развитие газокон-
денсатных месторождений в Уренгой-Ямбургской и Западной зонах 
ЯНАО;

– ускорение экономического развития ЯНАО, рост налоговых по-
ступлений в бюджеты всех уровней, повышение мобильности населе-
ния региона;

– организация инфраструктуры для освоения Арктики и припо-
лярного шельфа;

– сокращение пробега грузов на 700–800 км и более в сообщении 
ЯНАО с западными регионами Российской Федерации;

– сокращение протяженности транспортных маршрутов от ме-
сторождений в северных районах Западной Сибири до портов Бал-
тийского бассейна на 700–800 км и более, ускорение оборачиваемости 
грузов и тары (вагонов-цистерн) у грузоотправителей;

– создание новых рабочих мест как на самой железной дороге (при-
рост более 1500 чел.), так и в обслуживающих отраслях.

С учетом этого проекты развития транспортной инфраструкту-
ры центральной части Арктической зоны РФ могут и должны быть 
включены в число важнейших приоритетов национальной транспорт-
ной политики. Реализация проекта даст мощнейший толчок социаль-
но-экономическому развитию как непосредственно ЯНАО, так и ма-
крорегиона, а также страны в целом.

Законодательные предложения ОАО «РЖД», направленные на 
развитие инфраструктуры железнодорожного транспорта. Пе-
ред ОАО «РЖД» и железнодорожной отраслью стоит ряд задач, без 
решения которых невозможно создать оптимальные условия для раз-
вития железнодорожного транспорта, повышения его конкуренто-
способности и инвестиционной привлекательности. Решение данных 
задач возможно только на законодательном уровне. Одна из главных 
задач – привлечение инвестиций в развитие инфраструктурных про-
ектов.

Так, в соответствии с законодательством на ОАО «РЖД» лежит 
бремя содержания и развития инфраструктуры. Однако зачастую у 
ОАО «РЖД» не хватает средств на ликвидацию «узких мест» на ин-
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фраструктуре, что не позволяет увеличить погрузку и пропускные 
способности дорог, повысить скорость и своевременность доставки 
грузов. Для устранения указанных проблем необходимо снять зако-
нодательные ограничения в обороте ряда объектов имущества ОАО 
«РЖД», которые не позволяют вовлечь их в хозяйственный оборот и 
обеспечить их инвестиционную привлекательность.

ОАО «РЖД» разработаны предложения по изменению Федераль-
ного закона «Об особенностях управления и распоряжения имуще-
ством железнодорожного транспорта», а также постановления Пра-
вительства РФ от 6 февраля 2004 г. № 57, направленные на снятие 
ограничений в обороте ряда объектов инфраструктуры, вагонного, 
локомотивного хозяйства, гражданской обороны, а также акций до-
черних компаний ОАО «РЖД».

Кроме того, необходимо развитие отдельных форм государствен-
но-частного партнерства. Так, действующее законодательство о кон-
цессионных соглашениях содержит ряд положений, не позволяющих 
ОАО «РЖД» реализовывать инфраструктурные проекты с исполь-
зованием механизмов концессии. Для снятия указанных ограниче-
ний представляется целесообразным включение в законодательство 
положений, аналогичных нормам, действующим в настоящее время 
в отношении государственной компании «Российские автомобильные 
дороги».

Особо необходимо остановиться на контракте жизненного цик-
ла (далее – КЖЦ), особенностью которого является объединение в 
рамках одного соглашения стадий проектирования, строительства 
и последующего содержания объекта. Финансирование строитель-
ства и эксплуатации полностью или частично осуществляется за счет 
средств инвестора, получающего доход в виде платежей из соответ-
ствующего бюджета после ввода объекта в эксплуатацию. Вместе с 
тем порядок заключения и исполнения КЖЦ действующим законо-
дательством не урегулирован, в связи с чем представляется целесо-
образным законодательное закрепление КЖЦ и формирование еди-
нообразной методологической базы, а также правоприменительной 
практики по данному вопросу.

Также необходимо отметить, что законодательство Российской 
Федерации не содержит определения термина «инфраструктурная 
облигация». В связи с этим под инфраструктурными облигациями 
могут пониматься либо корпоративные ценные бумаги с длительным 
сроком погашения, либо облигации федерального займа с целевым 
использованием денежных средств, полученных от их размещения.

Одним из наиболее оптимальных вариантов финансирования ин-
фраструктурных проектов является введение в законодательство 
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нового вида облигаций федерального займа – инфраструктурных об-
лигаций с длительным сроком обращения и целевым использованием 
полученных денежных средств – на развитие инфраструктуры же-
лезнодорожного транспорта.

Реализация данной концепции возможна при внесении изменений 
в Федеральный закон о бюджете – в части корректировки верхнего 
предела государственного внутреннего долга, и в Бюджетный кодекс 
РФ – в части установления возможности целевого расходования по-
ступлений от размещения облигаций федерального займа. Средства, 
полученные в результате размещения инфраструктурных облигаций 
федерального займа, предлагается использовать в рамках законода-
тельства путем предоставления ОАО «РЖД» целевых бюджетных 
субсидий или внесения средств в его уставный капитал.

Отдельно необходимо остановиться на возможности заключе-
ния договоров на организацию перевозки грузов железнодорожным 
транспортом на принципах Take or Pay (вези или плати, ТоР).

Договор организации перевозок грузов на принципах ТоР подразуме-
вает наличие особых условий в структуре отношений компании-грузо-
отправителя и ОАО «РЖД», согласно которым ОАО «РЖД» обязуется 
перевезти согласованный груз по определенной цене в определенном 
объеме, а компания-грузоотправитель – представить к перевозке 
груз и оплатить перевозку указанного объема груза.

В том случае, если компания-грузоотправитель не представляет к пе-
ревозке определенный объем груза, она обязана оплатить ОАО «РЖД» 
сумму штрафа (например, равную размеру провозной платы за пере-
возку груза, объем которой оговорен условиями договора).

Однако на практике при заключении договора на организацию пе-
ревозок грузов на принципах ТоР следует учитывать риски, связан-
ные с отсутствием необходимой правоприменительной практики.

Кроме того, при организации работ по заключению договоров на 
организацию перевозок грузов на принципах ТоР необходимо учиты-
вать:

а) ограниченность пропускной способности инфраструктуры же-
лезнодорожного транспорта;

б) публичность договора перевозки грузов железнодорожным 
транспортом и, соответственно, невозможность осуществления прио-
ритетных перевозок грузов в соответствиями с положениями догово-
ров на организацию перевозок грузов на принципах ТоР.

В связи с этим к вышеупомянутым ключевым рискам необходимо 
отнести также и риск обеспечения перевозок заявленных объемов 
грузов в связи с «занятостью» инфраструктуры железнодорожного 
транспорта.
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Учитывая значимость реализации инфраструктурных проектов, 
направленных на увеличение пропускной способности инфраструк-
туры железнодорожного транспорта, а также решения, принятые 
Президентом РФ и Правительством РФ в части развития инфра-
структуры железнодорожного транспорта, возможность заключения 
между ОАО «РЖД» и компаниями-грузоотправителями исполнимых 
договоров на организацию перевозок грузов является важнейшей за-
дачей как для ОАО «РЖД», так и для всех заинтересованных феде-
ральных органов исполнительной власти.

От правильности выбранной юридической конструкции указанно-
го договора, а также от степени минимизации соответствующих ри-
сков зависит реализация крупнейших инвестиционных проектов.

В этих целях предлагаем обеспечить внесение комплексных изме-
нений в законодательство Российской Федерации в части:

а) установления возможности заключения между владельцем ин-
фраструктуры железнодорожного транспорта общего пользования 
(перевозчиком) и иными пользователями услуг железнодорожного 
транспорта соглашений, направленных на создание (улучшение) объ-
ектов инфраструктуры железнодорожного транспорта общего поль-
зования;

б) установления ответственности грузоотправителя за неисполне-
ние / ненадлежащее исполнение договора об организации перевозок 
грузов;

в) установления приоритетности осуществления перевозок гру-
зов в случае, если они осуществляются на основании договора об ор-
ганизации перевозок грузов, содержащего условия об инвестирова-
нии в создание или улучшение инфраструктуры железнодорожного 
транспорта общего пользования и (или) о внесении предоплаты за 
осуществление перевозок грузов более чем за три года.

Кроме того, учитывая возможные правовые риски, предлагаем 
рассмотреть возможность утверждения типового проекта договора 
на организацию перевозок грузов железнодорожным транспортом 
на принципах ТоР актом Правительства РФ либо заинтересованного 
федерального органа исполнительной власти, например Минтранса 
России.

Реализация упомянутых предложений ОАО «РЖД» послужит 
стимулом к развитию инфраструктуры железнодорожного транспор-
та, в том числе в ЯНАО и иных районах Севера России.
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В настоящее время на Севере России проживает около 8% насе-
ления страны, в то же время на этой территории сосредоточены 
треть мировых запасов никеля, почти весь добываемый в России 

природный газ, нефть, каменный уголь и другое минеральное сырье. 
В Арктической зоне находится более 60% запасов пресной воды, 80% 
лесных богатств и более 300 млн га оленьих пастбищ.

Здесь проживает основная часть коренных малочисленных наро-
дов Севера Российской Федерации, чьи интересы не могут не учи-
тываться при принятии решений об освоении природных ресурсов и 
промышленном производстве на территориях традиционного приро-
допользования, активно приезжает на Север и пришлое население. 
Об этом свидетельствуют принятые государственной Думой Зако-
ны «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Севера», 
«О территориях традиционного природопользования коренных ма-
лочисленных народов Севера», «О гарантиях и компенсациях лицам, 
работающим и проживающим в районах Крайнего Севера и прирав-
ненных к ним местностях» и др.

Для освоения природных ресурсов и эффективного развития про-
мышленного комплекса требуется серьезная проработка проблем 
продовольственного обеспечения населения северной зоны страны 
при максимальном использовании для этой цели имеющихся здесь 
возможностей и резервов.
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Создание собственной продовольственной базы Севера позволит 
ускорить развитие новых отраслей в регионе, создаст дополнитель-
ные рабочие места для местного коренного и пришлого населения, а 
производство местных продуктов питания в рациональном сочетании 
с завозом высококачественной продукции из других регионов страны 
будет способствовать развитию северных территорий.

О.Ю. Шмидт в начале 1930-х гг. отмечал, что при освоении Севера 
особое внимание следует уделять развитию производства местных 
продовольственных ресурсов, и в первую очередь – при помощи на-
уки. Именно тогда был организован Институт полярного земледелия, 
который объединял более 20 сельскохозяйственных станций от Мур-
манской области до Чукотского автономного округа.

В то же время следует отметить, что, по данным института пита-
ния АМН РФ, потребность в питательных веществах на душу населе-
ния на Севере выше по сравнению с европейской частью Российской 
Федерации по белкам на 14%, по жирам на 8%, по углеводам на 6%, а 
по калорийности – на 11%1.

По мнению В.И. Хаснулина, территория Севера отличается значи-
тельными перепадами температур, наличием геомагнитных, грави-
тационных и радиационных аномалий2. Действие неблагоприятных 
социальных и производственных условий, информационных пере-
грузок, вызывающих дополнительную психическую усталость и эмо-
циональные стрессы, усугубляет негативные эффекты природных 
влияний, противодействие которым требует дополнительных затрат 
энергии, а следовательно, усиливает выраженность состояния хрони-
ческого стресса. Важное место среди механизмов, обеспечивающих 
качество адаптации жителей Севера к дискомфортным климато-ге-
ографическим условиям, занимают алиментарные процессы жизне-
обеспечения, основанные на выборе рационов питания, соответству-
ющих особенностям обмена веществ при хроническом экологически 
обусловленном стрессе. По данным научных исследований, фактор 
питания, составные части рациона оказались одним из основных ус-
ловий сохранения устойчивости человеческого организма к небла-
гоприятному воздействию климатических, геофизических и других 
экстремальных биосферных возмущений3.

1 См.: Лайшев К.А.; Забродин В.А. Резервы обеспечения населения Крайнего Севера продуктами пита-
ния: сборник научных трудов Отделения сельскохозяйственных наук. Вып. 4. 2012. С. 36–42.

2 Hasnulin V. I., Hasnulina A.V., SC CEM SB RAMS, Novosibirsk, Russia STRESS AS A CONSEQUENCE OF THE 
GEOPHYSICAL DISTURBANCES ACTION IN THE NORTH; Хаснулин В.И. Здоровье, северный тип метабо-
лизма и потребность рыбы в рационах питания на Севере. Вторая Международная летняя школа ме-
дицинской антропологии / научная конференция «Проблемы сохранения здоровья в условиях Севера 
и Сибири». Новосибирск. URL: http://old.iea.ras.ru/conferences/2009/medanrtho_summer_school/texts/
hasnulin_metabolism.pdf

3 Там же.
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Ведение сельскохозяйственного производства в условиях Севера 
связано с более высоким уровнем себестоимости продукции по срав-
нению с другими регионами и с высокой долей риска, но при этом:

– полноценное питание населения Севера не может быть обеспе-
чено без надлежащего функционирования агропромышленного ком-
плекса этого региона. По данным Института гигиены питания, человек, 
проживающий на Севере, должен в 1,3–1,5 раза больше потреблять 
мяса, молока, яиц, овощей, а основная часть продукции должна быть 
произведена на территории, где он проживает;

– отрасли традиционного природопользования (оленеводство, рыб-
ный и охотничий промыслы, сбор дикоросов) – основа жизни питания 
коренных малочисленных народов, численность которых в районах 
Севера составляет около 200 тыс. человек;

– по мере насыщения внутреннего рынка отечественным продо-
вольствием Россия с ее огромными северными территориями вполне 
может стать крупным экспортером экологически безопасных продук-
тов питания. Примером могут служить Швеция, Финляндия, Норве-
гия, где более 60% хозяйств включены в экологические программы, а 
около 10% – полностью заняты производством такой продукции;

– благоприятные перспективы продвижения земледелия далеко 
на Север открываются в связи с глобальным потеплением. В России в 
результате потепления площадь земель, пригодных для земледелия, 
возрастает в 1,5 раза, а биологический потенциал земельного фонда 
повысится на 30%1.

Рассматривая вопросы продовольственного обеспечения северных 
территорий за счет собственного производства, в первую очередь на-
до остановиться на домашнем оленеводстве. Экономическое значение 
данной отрасли определяется кормовыми ресурсами обширных про-
странств тундры, лесотундры, северной тайги для северных оленей.

Продуктивно использовать 328 млн га оленьих пастбищ Россий-
ской Федерации не может, кроме оленей, ни один вид сельскохозяй-
ственных животных.

Продукция оленеводства с каждым годом приобретает все боль-
шую ценность и имеет большое значение, так как является экологи-
чески чистой и содержит значительное количество биологически ак-
тивных веществ.

Следует особо подчеркнуть этносоциальный аспект сохранения 
и развития отрасли, так как исторический опыт ведения домашнего 
оленеводства показывает, что оленеводы являются основными носи-

1 См.: Иванов В.А., Терентьев В.В., Мальцева И.С. и др. Факторы и условия устойчивого развития агро-
продовольственного комплекса и сельских территорий Севера. Сыктывкар: Коми науч. центр УрО Рос. 
АН, 2011; Колегов М.Г. Определение потребности жителей города Сыктывкара в экологически безо-
пасной продукции сельского хозяйства // Маркетинг в России и за рубежом. 2004. № 2. С. 92–104.



ГЛАВА 4 ЗАброДиН В.А., ЛАйшЕВ к.А. 

249

телями культуры своего народа. Они устойчиво сохраняют родные 
языки, национальную одежду, жилье и традиции, а семьи отлича-
ются устойчивостью брака. Отсюда северное оленеводство следует 
рассматривать не только как исторически сложившуюся отрасль в 
северном хозяйстве природопользования, но и как форму сохранения 
уникальных северных этносов1.

В настоящее время на территории Российской Федерации насчи-
тывается около 1,7 млн домашних и 1,5 млн диких северных оленей. 
В 1990-х годах отмечено резкое снижение численности домашних 
оленей. С 2003 года наметился небольшой рост поголовья животных, 
который прослеживается и в настоящее время. Говорить о суще-
ственном росте численности поголовья домашних оленей еще рано, 
но тенденция положительная, и это не может не радовать. Однако до 
создания высокорентабельного домашнего оленеводства еще далеко2.

Оленеводство дает мясо, субпродукты и шкуровую продукцию. 
В последнее время из рогов северных оленей, а также из эндокрин-
но-ферментного сырья производят биологически активные добавки3. 
Вся продукция экологически чистая. Олени выпасаются вдали от 
крупных индустриальных городов, где нет промышленного производ-
ства и автомобильных дорог. Их не подкармливают комбикормами с 
генно-модифицированными добавками и антибиотиками.

На Севере России может производиться ежегодно около 30 тыс. 
т высококачественного диетического мяса и субпродуктов 1-й кате-
гории, более 70 тыс. шкур, более 30 т пантов и другого ценного эндо-
кринно-ферментного и специального сырья.

Большое значение для питания аборигенного и пришлого населе-
ния на Крайнем Севере имеет рыбный промысел. Пик добычи рыбы 
на Крайнем Севере приходится на 1970-е гг., но даже в 1985 г. годовой 
вылов рыбы только на Таймыре достигал 36,7 тыс. ц. В настоящее вре-
мя только на Енисее промысловый запас рыбы составляет 60,4 тыс. ц. 
Однако анализ видового состава вылавливаемой рыбы показал, что 
из-за экономических и организационно-хозяйственных причин добы-
ча ценных видов находится на уровне 50% выделенных квот, а мало-
ценных – на уровне 25%4.

1 См.: Лайшев К.А., Мухачев А.Д., Зеленский В.М. Агропромышленный комплекс Енисейского Севера //В 
сб. научных трудов «Научное обеспечение рационального природопользования Енисейского Севера». 
Новосибирск, 2002, С. 4–32.

2 См.: Колегов М.Г. Определение потребности жителей города Сыктывкара в экологически безопасной 
продукции сельского хозяйства // Маркетинг в России и за рубежом. 2004. № 2. С. 92–104.

3 Лайшев К.А.; Забродин В.А. Резервы обеспечения населения Крайнего Севера продуктами питания 
Сборник научных трудов Отделения сельскохозяйственных наук Вып. 4, 2012. С. 36–42; Мухачев А.Д., 
Лайшев К.А., Колпащиков Л.А. Мясная продуктивность северных оленей.- Новосибирск, 2002.

4 Лайшев К.А., Мухачев А.Д., Зеленский В.М. Агропромышленный комплекс Енисейского Севера //В сб. 
научных трудов «Научное обеспечение рационального природопользования Енисейского Севера». Но-
восибирск, 2002, С. 4–32.
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Использование данных о качестве и пищевой ценности промыс-
ловых видов рыб Крайнего Севера, внедрение новых технологий их 
заготовки, переработки и хранения могло бы значительно расширить 
базу местной перерабатывающей промышленности, содействовать 
решению проблемы сбалансированного питания населения, сниже-
нию уровня заболеваний, повышению качества жизни1.

На Севере имеются значительные ресурсы дикорастущих ягод, ле-
карственных растений и грибов. Стоимость общего биологического за-
паса данных видов сырья в среднеевропейских заготовительных ценах 
только в Ханты-Мансийском автономном округе составляет около 2 
млрд дол. США, возможный объем ежегодной реализации сырья – 160 
млн дол. После переработки стоимость продукции возрастает в 3–20 раз. 
Ассортимент дикорастущих растений и грибов, сырье которых можно 
рационально заготавливать только в этом округе, представлен 60 видами 
лекарственно-технических растений и 40 видами грибов, разрешенных к 
заготовкам на территории России. Помимо этого в округе сосредоточено 
более 70% ресурсов кедрового ореха Уральского федерального округа2.

Следует отметить, что запасы сырья растительного происхождения 
не ограничиваются общеизвестными ягодными растениями: морошка, 
брусника, клюква, голубика, черника. В настоящее время во всем мире 
увеличивается интерес к использованию дикорастущих лекарственных 
растений, ягод и грибов в фармацевтической, пищевой, косметической 
промышленности, растет спрос на органические и экологически чистые 
продукты питания. Регион, обладая огромными запасами экологически 
чистого сырья, может стать одним из крупнейших его поставщиков.

Помимо северного оленеводства, животноводство на Крайнем Се-
вере представлено молочным скотоводством, птицеводством и зверо-
водством. Однако в жестких экономических условиях эти отрасли на 
Крайнем Севере влачат жалкое существование. Итог – практически 
во все северные поселки поставляются консервированные молочные 
продукты, а цена одного литра молока – более 150 руб. Например, в 
Северо-Енисейском районе в 1990 г. общее количество крупного рога-
того скота составляло более 3000 тыс. голов, а к 2012 г. сократилось до 
менее 100 голов. Практически во все поселки поставляются консерви-
рованные молочные продукты, а цена одного литра молока колеблет-
ся от 150 до 200 рублей3.

1 Лайшев К.А.; Забродин В.А. Резервы обеспечения населения Крайнего Севера продуктами питания: 
Сборник научных трудов Отделения сельскохозяйственных наук. Вып. 4. 2012. С. 36–42.

2 О программе Ханты-Мансийского автономного округа Югры «Социально-экономическое развитие ко-
ренных малочисленных народов Севера в Ханты-Мансийском автономного округе – Югре» на 2008–
2012 гг.: Окружной закон от 30.12.2007 г. № 151.

3 См.: Лайшев К.А., Мухачев А.Д., Зеленский В.М. Агропромышленный комплекс Енисейского Севера: 
сборник научных трудов «Научное обеспечение рационального природопользования Енисейского Се-
вера». Новосибирск, 2002. С. 4–32.
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Выпивая в день два стакана цельного молока, взрослый человек 
покрывает суточную норму белка на 30%, калия – на 50%, фосфора 
и кальция – на 75%. А по нормам, разработанным РАМН, человек на 
протяжении года должен употребить не менее 116 кг цельного молока1.

В то же время в качестве примера можно привести состояние этой 
отрасли в Мурманской области. В области 3,9 тыс. коров, средний 
удой свыше 7,8 тыс. л на фуражную корову (самый высокий в России), 
а в СХПК «Полярная звезда» Мурманской области надаивают свыше 
10 тыс. кг молока на фуражную корову.

Полагаем, что нет необходимости создавать огромные молочные 
комплексы. Наоборот, проекты небольших молочных ферм (с пого-
ловьем до 200 дойных коров) могут успешно реализовываться и быть 
рентабельными в районах Крайнего Севера. Основным резервом для 
заготовки кормов на Крайнем Севере являются пойменные земли 
крупных северных рек. Например, в Северо-Енисейском районе со-
трудниками НИИСХ Крайнего Севера еще в 1970-х гг. было установ-
лено, что в пойме Енисея имеется около 102,3 тыс. га чистых лугов, из 
них 68,2 тыс. га относится к настоящим лугам и 34,1 тыс. га – к боло-
тистым. При поверхностном внесении минеральных удобрений про-
дуктивность естественных пойменных лугов увеличивается в 2,0–2,5 
раза и достигает 30–35 ц/га сухого вещества. Это позволяет в услови-
ях короткого заполярного лета проводить на лугах два укоса и полу-
чать корм с повышенным содержанием питательных веществ2.

Следует отметить и овощеводство защищенного грунта. Для ин-
тенсивного круглогодичного производства овощной, лекарственной 
и декоративной растительной продукции применяется вегетацион-
но-облучательное оборудование. С каждой установки в течение года 
можно получить 12 урожаев горчицы и салата, 8–10 урожаев укропа 
и петрушки, 5–6 урожаев огурцов и 4 урожая томатов. Получаемая 
овощная продукция отличается высокими качественными показа-
телями по содержанию витаминов, минеральных элементов и дру-
гими характеристиками пищевой ценности. Содержание нитратов в 
ней значительно ниже установленных санитарных норм, полностью 
отсутствуют пестициды и другие загрязнители. Экономические по-
казатели эффективности: себестоимость производства томата – 85–
100 руб./кг, зеленных культур – 70–90 руб./кг3.

1 См.: Лайшев К.А.; Забродин В.А. Резервы обеспечения населения Крайнего Севера продуктами пита-
ния: Сборник научных трудов Отделения сельскохозяйственных наук. Вып. 4. 2012. С. 36–42.

2 См.: Лайшев К.А., Мухачев А.Д., Зеленский В.М. Агропромышленный комплекс Енисейского Севера: 
сборник научных трудов «Научное обеспечение рационального природопользования Енисейского Се-
вера». Новосибирск, 2002. С. 4–32.

3 Панова Г.Г., Ю.И. Желтов, В.Л. Судаков и др. Биотехнологические комплексы по круглогодичному ин-
тенсивному ресурсосберегающему производству высококачественной растительной продукции: ос-
новы создания и перспективы: материалы координационного совещания АФИ. СПб., 2010. C. 77–85.
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Таким образом, в настоящее время на Крайнем Севере объективно 
возможно возрождение и успешное развитие только отраслей тради-
ционного природопользования – домашнего оленеводства, охотничье-
го промысла, рыбодобычи и сбора дикоросов. В то же время очевидна 
необходимость развития и других отраслей животноводства – молоч-
ного животноводства, птицеводства и звероводства, особенно вблизи 
крупных северных городов (Мурманск, Наряьн-Мар, Салехард, Но-
рильск, Анадырь, Певек).

Особое внимание должно быть уделено научному обеспечению и 
внедрению инновационных высокоэффективных, ресурсосберегаю-
щих технологий производства, адаптированных к суровым условиям 
Севера.

Первоочередные задачи науки в сфере продовольственной безо-
пасности Арктики следующие:

– разработка новой системы региональной аграрной экономики, 
которая позволит восстановить и в дальнейшем прогрессивно разви-
вать местное сельскохозяйственное производство с целью улучшения 
обеспечения населения продовольствием;

– усовершенствование прогрессивных систем ведения домашнего 
оленеводства, охотничьего, рыболовного и зверобойного промыслов, 
сбора дикоросов и рационального использования местной продукции;

– разработка научных приемов экологически сбалансированного 
природопользования сельскохозяйственных угодий Севера и оленьих 
пастбищ;

– разработка эффективных способов увеличения производства 
продуктов животноводства и растениеводства (молочное животно-
водство, птицеводство, овощеводство защищенного грунта) в системе 
агропромышленного комплекса Севера.

В заключение уместно привести слова президента Ассоциации по-
лярников России А.Н. Чилингарова: «Развитие северных и арктиче-
ских регионов становится сегодня важнейшей стратегической задачей 
страны. На его пути немало сложностей и проблем – как унаследован-
ных из прошлого, так и вызванных особенностями нашего времени. Но 
они вполне преодолимы. У государства при активном участии всего 
российского общества есть все возможности выполнить намеченную 
программу, реализация которой будет способствовать возрождению 
России как великой полярной державы».
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Проблемы оПределения  
Правового статуса объектов, 
созданных во внутренних  
морских водах,  
на континентальном шельфе  
и в исключительной 
Экономической зоне  
российской федерации

в.в. саюнов,
ведущий юрисконсульт

юридического отдела
ООО «Газпром геологоразведка»

В настоящее время активно развивается исследование и добыча 
ресурсов на арктическом шельфе Российской Федерации, по-
скольку этот сектор континентального шельфа является самым 

крупным и перспективным с точки зрения промышленно значимых 
месторождений1.

При разработке арктических месторождений и добыче углево-
дородов из таких месторождений возникает множество различных 
(логистических, финансовых, технологических и иных) трудностей и 
проблем.

Одной из таких проблем, с которой в принципе никогда не сталки-
ваются при разработке месторождений на суше, является создание 
места, с которого будет вестись разведка и (или) добыча нефти и газа. 
В связи с тем, что создание такого объекта (буксировка буровой уста-
новки, установка буровой платформы, строительство металлической 
конструкции, создание намывного или насыпного основания и т.д.) 
усложнено крайне неблагоприятными погодными условиями, малой 
продолжительностью бурового сезона, непростой логистической схе-
мой и иными факторами, влияющими на разработку месторождений 
в Арктике, оно требует значительных финансовых затрат.

Для того чтобы не понести дополнительных расходов на перео-
формление данного объекта ввиду неправильного выбора правового 

1 См. например: Рапопорт М.В. «Правовые рифы» шельфовых проектов арктических морей // Нефть. Газ. 
Право. 2010. № 5. С. 36–39.
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регулирования, особенно важно изначально правильно оформить та-
кой объект.

Между тем в законодательстве Российской Федерации существу-
ет сразу несколько вариантов оформления подобных объектов, и при 
их создании ни в теории, ни на практике, ни в законодательстве нет 
однозначного ответа на то, какой из них следует выбирать и в каком 
случае.

Более того, в законодательстве существует сразу несколько од-
нородных понятий для этих целей, и поэтому в первую очередь не-
обходимо определиться с терминологией. В нормативных правовых 
актах Российской Федерации встречаются следующие понятия: «ис-
кусственный остров1», «искусственный земельный участок2», «искус-
ственно созданный земельный участок3», «искусственный земельный 
участок, созданный на водном объекте, находящемся в федеральной 
собственности4». Следует отметить, что Конвенция ООН по морскому 
праву5 также оперирует понятием «искусственный остров».

Кроме того, целесообразно соотнести данные понятия с понятия-
ми «гидротехническое сооружение6» и «установка, сооружение (в том 
смысле, который придает этому понятию Федеральный закон от 30 
ноября 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской 
Федерации») (далее – Федеральный закон о континентальном шель-
фе Российской Федерации)7.

Федеральный закон от 19 июля 2011 г. № 246-ФЗ «Об искусствен-
ных земельных участках, созданных на водных объектах, находящих-
ся в федеральной собственности, и о внесении изменений в отдельные 

1 Статья 4 Федерального закона от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской 
Федерации» // СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4694; ст. 4 Федерального закона от 31 июля 1998 г. № 155-ФЗ 
«О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации» // 
СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3833; ст. 4 Федерального закона от 17 декабря 1998 г. № 191-ФЗ «Об исключи-
тельной экономической зоне Российской Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 51. Ст. 6273; ст. 11.1 Налого-
вого кодекса РФ (часть первая) от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ // СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3824.

2 Статья 11 Водного кодекса РФ от 3 июня 2006 г. № 74-ФЗ // СЗ РФ. 2006. № 23. Ст. 2381; ст. 4 Феде-
рального закона от 21 июля 2005 г. № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях» // СЗ РФ. 2005. № 30 
(ч. II). Ст. 3126; ст. 4 Градостроительного кодекса РФ от 29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ // СЗ РФ. 2005. 
№ 1 (ч. 1). Ст. 16.

3 Статья 4 Федерального закона от 8 ноября 2007 г. № 261-ФЗ «О морских портах в Российской Феде-
рации и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» // СЗ РФ. 
2007. № 46. Ст. 5557.

4 Статья 3 Федерального закона от 19 июля 2011 г. № 246-ФЗ «Об искусственных земельных участках, 
созданных на водных объектах, находящихся в федеральной собственности, и о внесении изменений в 
отдельные законодательные акты Российской Федерации» // СЗ РФ. 2011. № 30 (ч. 1). Ст. 4594.

5 Конвенция Организации Объединенных Наций по морскому праву (UNCLOS) от 10 декабря 1982 г. // 
СЗ РФ. 1998. № 1. С. 3–168.

6 Статья 3 Федерального закона от 21 июля 1997 г. № 117-ФЗ «О безопасности гидротехнических соору-
жений» // СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3589.

7 Статья 4 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской Федерации»; ст. 4 Федераль-
ного закона «О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Фе-
дерации».
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законодательные акты Российской Федерации»1 (далее – Федераль-
ный закон об искусственных земельных участках) в ст. 3 отождест-
вляет понятия «искусственный земельный участок», «искусственно 
созданный земельный участок» и «искусственный земельный уча-
сток, созданный на водном объекте, находящемся в федеральной соб-
ственности».

В первую очередь следует отметить, что отличия между понятия-
ми, данными одним нормативным правовым актом, – между поняти-
ем искусственного острова и понятием установки, сооружения, – оче-
видны. Искусственный остров имеет какое-либо основание (насыпное, 
намывное и т.п.) и выступает над поверхностью воды при максималь-
ном приливе, а установка, сооружение – это буровая установка, плат-
форма или подводное сооружение, включая скважину.

Исходя из положений гл. IV Федерального закона о континенталь-
ном шельфе Российской Федерации, можно сделать вывод, что, не-
смотря на отличия понятий «искусственный остров» и «установка, 
сооружение», на них распространяется идентичный режим правового 
регулирования. Однако следует отметить, что их разграничение все 
равно остается важным вопросом, поскольку, во-первых, сам законо-
датель рассматривает эти понятия по отдельности, а во-вторых, не-
смотря на идентичность правового регулирования, это два схожих, но 
при этом очень отличающихся понятия.

В статье 11 Водного кодекса РФ (далее – ВдК РФ) предусмотрено, 
что на основании решения о предоставлении водного объекта в поль-
зование предоставляются водные объекты для создания стационар-
ных и (или) плавучих платформ, искусственных островов на землях, 
покрытых поверхностными водами (п. 4 ч. 2), для строительства ги-
дротехнических сооружений, мостов, подводных и подземных трубо-
проводов, подводных линий связи, других линейных объектов, если 
такое строительство связано с изменением дна и берегов водных объ-
ектов (п. 5 ч. 2), а также установлено, что не требуется ни заключе-
ния договора водопользования, ни решения о предоставлении водного 
объекта в пользование, если водный объект используется для созда-
ния искусственных земельных участков (п. 19 ч. 3). Исходя из поло-
жений данной статьи, можно сделать вывод, что «гидротехническое 
сооружение», «искусственный остров» и «искусственный земельный 
участок» законодателем понимаются как три разные категории. Но в 
чем же их конкретные отличия?

Законодатель не дает четкого ответа на этот вопрос. Для того что-
бы определить конкретные отличия между данными понятиями, не-
обходимо исследовать еще несколько связанных с ними категорий, 

1 СЗ РФ. 2011. № 30 (ч. 1). Ст. 4594.
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а именно: сооружение, водный объект, находящийся в федеральной 
собственности, и поверхностные воды.

Пунктом 23 ч. 2 ст. 2 Технического регламента о безопасности зда-
ний и сооружений1 установлено, что сооружение – это результат 
строительства, представляющий собой строительную систему, име-
ющую наземную, надземную и (или) подземную части, состоящую из 
строительных конструкций.

При создании искусственного земельного участка используется 
намыв или отсыпка грунта, что очень сложно назвать строительными 
конструкциями, поэтому представляется, что использование термина 
«сооружение» в данном случае не совсем корректно. Что касается ги-
дротехнических сооружений, то они не создаются путем намыва или 
отсыпки грунта, а сооружаются как раз из строительных конструк-
ций (несмотря на то, что в определении указано, что оно может быть 
не только сооружением, но и иным объектом). И наконец, искусствен-
ный остров – это искусственно сооруженная конструкция на насып-
ном или ином основании. Другими словами, искусственный остров 
– это искусственный земельный участок, на котором построена кака-
я-либо конструкция.

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод, что в Федераль-
ном законе об искусственных земельных участках некорректно опре-
делен искусственный земельный участок, поскольку по сути он не яв-
ляется сооружением. Между тем по данному признаку (является ли 
сооружением) можно разграничить данные термины – искусствен-
ный остров является сооружением на каком-либо основании, искус-
ственный земельный участок не является сооружением, а гидротех-
ническое сооружение – является.

Далее, ст. 1 ВдК РФ установлено, что водный объект – это природ-
ный или искусственный водоем, водоток либо иной объект, постоян-
ное или временное сосредоточение вод в котором имеет характерные 
формы и признаки водного режима. Водные объекты по общему пра-
вилу находятся в федеральной собственности. Исключения установ-
лены самим ВдК РФ – это пруд или обводненный карьер, располо-
женные в границах земельного участка, не принадлежащего на праве 
собственности Российской Федерации.

Определение поверхностных вод дается в ч. 3 ст. 5 ВдК РФ. В ней 
говорится, что поверхностные водные объекты состоят из поверх-
ностных вод и покрытых ими земель в пределах береговой линии. При 
этом к поверхностным водным объектам относятся моря и их отдель-

1 Федеральный закон от 30 декабря 2009 г. № 384-ФЗ «Технический регламент о безопасности зданий и 
сооружений» // СЗ РФ. 2010. № 1. Ст. 5.
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ные части (проливы, заливы и т.п.), водотоки (реки, ручьи, каналы), 
водоемы, болота, родники, гейзеры, ледники, снежники.

В определениях искусственного земельного участка и гидротехни-
ческого сооружения фигурирует признак взаимодействия с водным 
объектом, а искусственные острова регулируются законами о конти-
нентальном шельфе, об исключительной экономической зоне и о вну-
тренних морских водах.

Следовательно, можно заключить, что искусственные земельные 
участки и гидротехнические сооружения могут создаваться на лю-
бых из вышеперечисленных объектов, так как все они являются во-
дными объектами, а искусственные острова – только в морях или их 
отдельных частях. При этом у искусственных земельных участков и 
гидротехнических сооружений также есть отличие по этому призна-
ку – искусственные земельные участки могут быть созданы только 
на водных объектах, находящихся в федеральной собственности, а 
гидротехнические сооружения – на любых водных объектах, в том 
числе и на прудах или обводненных карьерах на земельных участках, 
не принадлежащих государству. По этому критерию сразу следует 
оговориться, что рассматривается создание искусственных объектов 
именно в морских водах, поэтому данное отличие не будет способство-
вать разграничению данных понятий при строительстве на море, но в 
целом данный признак также помогает найти отличия между указан-
ными выше понятиями.

Следующее отличие, которое можно выделить между данными 
понятиями, – это признак нахождения над водой. Искусственный зе-
мельный участок и искусственный остров по определению находятся 
над поверхностью воды, причем даже при максимальном приливе, а 
гидротехническое сооружение и установки, сооружения могут нахо-
диться под водой.

Еще одним отличием, которое необходимо рассмотреть, является 
назначение объекта. Представляется, что разграничение по данному 
признаку должно быть определяющим и должно позволить с точно-
стью говорить, какой именно объект был создан.

Прямо в определении установлено назначение только для гидро-
технического сооружения, и назначением данного объекта является 
предотвращение негативного воздействия вод и жидких отходов, в 
том числе обеспечение безопасности мореплавания.

Назначение искусственного острова, установки и сооружения уста-
новлено в ст. 16 Федерального закона о континентальном шельфе. Они 
создаются: а) для обеспечения обороны страны и безопасности госу-
дарства; б) регионального геологического изучения; в) геологического 
изучения, разведки и добычи минеральных ресурсов; г) проведения 
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морских ресурсных исследований водных биоресурсов и осуществле-
ния рыболовства; д) проведения морских научных исследований или 
е) иных целей, не противоречащих международным договорам и фе-
деральным законам Российской Федерации.

Назначение искусственных земельных участков можно опреде-
лить исходя из положений ст. 1 и 2 Федерального закона об искус-
ственных земельных участках, в которых говорится, что искусствен-
ные земельные участки создаются для целей строительства на них 
зданий, сооружений и (или) их комплексного освоения в целях стро-
ительства.

На первый взгляд назначение каждого из вышеперечисленных 
объектов существенно различается, но при более тщательном рас-
смотрении данные объекты очень легко перепутать. В первую оче-
редь следует отметить, что правовое регулирование искусственных 
островов, установок и сооружений идентично, поэтому в контексте 
целей создания мы будем рассматривать эти понятия как одно целое.

Допустим, что путем отсыпки грунта где-нибудь во внутренних 
морских водах Российской Федерации на небольшой глубине созда-
ется основание с целью дальнейшего строительства на нем разведоч-
ной скважины для уточнения геологического строения месторожде-
ния и получения притока нефти или газа.

С одной стороны, поскольку целью отсыпки такого основания явля-
ется геологоразведка, то и рассматривать его нужно как искусствен-
ный остров, но, с другой стороны, в дальнейшем на данном основании 
будет сооружена скважина, следовательно, данное основание являет-
ся еще и искусственным земельным участком.

Законодатель в ч. 5.1 ст. 16 Федерального закона от 31 июля 1998 г. 
№ 155-ФЗ «О внутренних морских водах, территориальном море и 
прилежащей зоне Российской Федерации»1 определил, что создание 
искусственных земельных участков, за исключением указанных в п. 5 
настоящей статьи, искусственных островов осуществляется в поряд-
ке, установленном федеральным законом.

Если толковать данный пункт буквально, то предусмотрено, что 
искусственный земельный участок является общим понятием и вклю-
чает в себя понятие искусственного острова. Рассматривая определе-
ние искусственного земельного участка и считая его только сооруже-
нием, можно выявить противоречие в двух этих понятиях, поскольку, 
как мы выяснили выше, искусственный остров – это сооружение на 
насыпном (или ином) основании, а вместе с тем получается, что ис-
кусственный остров – это разновидность искусственного земельного 
участка, то есть разновидность насыпного (или иного) основания.

1 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3833.
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Решить это противоречие может корректировка определения ис-
кусственного земельного участка. Представляется, что его следует 
изложить в следующей редакции: «искусственный земельный уча-
сток, созданный на водном объекте, находящемся в федеральной 
собственности, – это сооружение или иной объект, создаваемый на 
водном объекте, находящемся в федеральной собственности, или его 
части путем намыва или отсыпки грунта либо использования иных 
технологий и признаваемый после ввода его в эксплуатацию также 
земельным участком».

В таком случае описанная выше ситуация перестанет быть про-
блемной, и при строительстве разведочных или поисковых скважин 
на насыпном (или ином) основании будет применяться специальная 
норма, то есть положение о создании и эксплуатации искусственного 
острова.

Однако и при рассмотрении данной ситуации можно увидеть одну 
небольшую проблему. Список целей создания искусственных остро-
вов является открытым, то есть при выборе любой другой цели, кон-
кретно не прописанной в Федеральном законе о континентальном 
шельфе, можно выбирать любой из вариантов – получать разреше-
ние на создание искусственного острова либо на создание искусствен-
ного земельного участка.

Представляется, что решить данную проблему поможет закрытый 
список целей для создания искусственного острова. Иначе говоря, из 
ст. 16 Федерального закона о континентальном шельфе необходимо 
удалить фразу «иных целей, не противоречащих международным до-
говорам и федеральным законам Российской Федерации».

В этом случае, если отсыпается остров и потом на нем возводится 
что-либо для целей, описанных в Федеральном законе о континен-
тальном шельфе, нужно идти по пути определения такого острова 
как искусственного острова, а если отсыпается остров для каких-либо 
других целей, то как искусственного земельного участка.

Далее, рассмотрим другую ситуацию: во внутренних морских во-
дах создается какое-либо подводное сооружение, которое предназна-
чено для защиты от волн рыбоводческой фермы. С одной стороны, это 
гидротехническое сооружение, которое должно регулироваться соот-
ветствующими нормативными правовыми актами, но, с другой сто-
роны, данное сооружение по всем признакам подпадает под понятие 
«установки, сооружения» в смысле, который ему придает Федераль-
ный закон о внутренних морских водах.

Следовательно, при создании вышеописанного сооружения можно 
получить разрешение либо на создание искусственного острова, уста-
новки, сооружения, либо на создание гидротехнического сооружения. 
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Так как два этих процесса существенным образом отличаются друг 
от друга, у надзорных и контролирующих органов государственной 
власти могут возникнуть вопросы по поводу того, почему в данном 
случае, например, выбрано гидротехническое сооружение, а не ис-
кусственный остров.

Исходя из вышесказанного, можно сделать вывод, что в законода-
тельстве также нет четкого разграничения понятий «гидротехниче-
ское сооружение» и «искусственный остров». Для того чтобы избежать 
путаницы, в Законы «О внутренних морских водах» и «О континен-
тальном шельфе Российской Федерации» необходимо включить по-
ложения о том, что если сооружение создается для целей предотвра-
щения негативного воздействия вод, то независимо от иных целей 
использования данного сооружения оно является гидротехническим 
сооружением и к данным отношениям применяются положения Фе-
дерального закона «О безопасности гидротехнических сооружений»1.

Для более полного исследования данного вопроса необходимо так-
же рассмотреть иные сходные понятия, которые не встречаются в 
законодательстве, но предлагаются различными теоретиками. Так, в 
научных работах используются понятия «искусственная территори-
я»2, «намывная территория»3, «искусственно образованная террито-
рия»4.

Е.Д. Гаврилюк пишет, что искусственная территория обладает 
двумя значимыми признаками: 1) признак почвы, то есть физическое 
существование объекта как участка земли; 2) признак рукотворно-
сти, то есть он создан в результате сознательной деятельности че-
ловека при помощи технических средств и механизмов5. Кроме того, 
данное понятие должно объединить те понятия, которые на данный 
момент предусмотрены законодательством (искусственный остров и 
искусственный земельный участок).

Д.В. Замышляев и Е.И. Задорожнюк6 отмечают, что искусственная 
территория создается для размещения на ней объектов капитального 
строительства. По этому поводу следует отметить, что нет необходи-
мости вводить еще одно понятие на законодательном уровне, при этом 
не разграничивая другие. В данный момент существуют понятия ис-

1 СЗ РФ. 1997. № 30. СТ. 3589.
2 Гаврилюк Е.Д. Искусственная территория как правовая категория // Юридический мир. 2014. № 4. 

С. 57–61. 
3 Быстрова Д.А. Конституционно-правовое регулирование порядка создания намывных территорий в 

Российской Федерации // Конституционное и муниципальное право. 2010. № 8. С. 36–40; Тикк О.К. 
Проблемы правового статуса намывных территорий // Закон. 2007. № 1. С. 74–80.

4 Замышляев Д.В., Задорожнюк Е.И. К проблеме создания искусственных территорий // Юрист. 2008. 
№ 6. С. 36–39.

5 См.: Гаврилюк Е.Д. Указ. соч. 
6 См.: Замышляев Д.В., Задорожнюк Е.И. Указ. соч.
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кусственного земельного участка и искусственного острова, которые 
в случае небольшой корректировки будут однозначно различаться по 
назначению.

Е.Д. Гаврилюк считает, что отличие между искусственным остро-
вом и искусственным земельным участком можно провести по степе-
ни омываемости поверхностными водами1. Искусственный остров со 
всех сторон окружен водой, а искусственный земельный участок – 
только частично и приращен к участку суши. Однако подтверждение 
данной позиции в соответствующих нормативных правовых актах от-
сутствует, и поэтому оно, по крайней мере, спорно.

Сложно не согласиться с мнением Е.А. Галиновской и Н.В. Кичиги-
на2 о том, что при анализе понятия искусственного земельного участка 
его нужно рассматривать в двух аспектах – как объект капитального 
строительства и как земельный участок, что создает затруднения в 
правопонимании и правоприменении. Но несмотря на это для созда-
ния искусственных земельных участков предусмотрена подробная 
процедура получения разрешения и эксплуатации, поэтому нет необ-
ходимости в замене понятия «искусственный земельный участок» на 
понятие «искусственная территория».

Намывная территория, как описывает ее О.К. Тикк, является более 
узким понятием по сравнению с иными приведенными понятиями: в 
общем приближении намыв территории представляет собой процесс 
нанесения гидромеханическим способом естественного либо техно-
генного грунта на участки дна водного объекта, в результате которого 
создается искусственный участок суши3. Очевидно, что это понятие 
не включает в себя буровые установки, платформы и даже иные соо-
ружения (свайные и т.п.), выступающие над водой, поэтому использо-
вать такой термин в законодательстве будет некорректно.

Таким образом, искусственный остров, установка и сооружение, 
гидротехническое сооружение и искусственный земельный участок 
являются понятиями одного уровня. Они отличаются, во-первых, по 
цели создания (при условии внесения в законодательство Россий-
ской Федерации предлагаемых изменений) – список целей создания 
искусственного острова, установок и сооружений определяется Фе-
деральными законами «О континентальном шельфе», «О внутренних 
морских водах» и «Об исключительной экономической зоне»; цель 
создания гидротехнического сооружения определена Федеральным 
законом «О безопасности гидротехнических сооружений», а все, что 

1 См.: Гаврилюк Е.Д. Указ. соч.
2 См.: Галиновская Е.А., Кичигин Н.В. Правовые проблемы создания и определения режима искусствен-

ных земельных участков // Правовые вопросы строительства. 2008. № 2. С. 12–16.
3 См.: Тикк О.К. Указ. соч.



Сохранение и устойчивое развитие Арктики АЛьмАНАХ 

выходит за пределы этих целей, относится к созданию искусствен-
ного земельного участка. Во-вторых, гидротехническое сооружение 
может быть создано на любом водном объекте, искусственный зе-
мельный участок может быть создан на меньшем количестве водных 
объектов (исключаются пруды и обводненные карьеры, не находящи-
еся в собственности государства), а искусственный остров создается 
только на море и его частях. В-третьих, искусственный земельный 
участок – это только основание, созданное для строительства че-
го-либо на нем, искусственный остров – это основание с какой-либо 
конструкцией на нем, гидротехническое сооружение – это только 
строительная конструкция, а установки и сооружения – это строи-
тельные конструкции или уже готовые к эксплуатации объекты (та-
кие, как буровые установки). В-четвертых, искусственные земельные 
участки и искусственные острова обязательно должны выступать над 
водой, а гидротехнические сооружения, установки и сооружения мо-
гут быть как надводными, так и подводными.

Для более четкого разграничения данных категорий была пред-
принята попытка сформулировать изменения в соответствующие 
законы, но по-настоящему осознать необходимость таких изменений 
поможет только столкновение с данной проблемой на практике, по-
скольку на данный момент в Российской Федерации созданием рас-
смотренных объектов занимаются всего несколько компаний.
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роль объединений 
ПредПринимателей  
в общественной ЭксПертизе 
законодательных актов  
По развитию арктической зоны 
российской федерации

а.в. федотовских,
первый заместитель председателя Союза

«Северные промышленники  
и предприниматели» (РСПП),

кандидат экономических наук, профессор РАЕ,
член Арктической академии наук

Принципы участия в общественной экспертизе законодатель-
ства. Прагматика современного момента развития приарктиче-
ских территорий показала, что теперь важна не столько северная 

романтика, сколько изменение качества жизни северян, воссоздание 
утерянного имиджа приполярных территорий как экономически ста-
бильных, создание условий для комфортного проживания в городской 
и сельской местности путем обустройства инфраструктуры для чело-
века. Таким образом, необходимо, чтобы жизнь на Севере была инте-
ресной и разносторонней, а с точки зрения экономики были созданы 
новые условия для развития предпринимательства, что благоприятно 
скажется на уровне жизни населения в целом.

В России более шести лет назад начался процесс расширения экс-
пертной деятельности. Создана Общественная палата РФ. В настоящее 
время дорабатывается механизм проведения общественных экспертиз 
законодательных актов всех уровней. Таким образом, органы государ-
ственной власти и МСУ понимают необходимость снижения социаль-
ного риска при принятии решений на различных уровнях управления 
и принимают во внимание в том или ином виде общественные интересы.

Ожидать резкого улучшения на территории российской Арктики 
вследствие ее гигантских размеров, слаборазвитой инфраструктуры и 
отсталой экономической периферии, особенно центральной и восточ-
ной ее частей, не стоит. Российское Заполярье развито неравномерно. 
Различие в конкурентоспособности привело к сильной дифференци-
ации территорий. Кроме того, причиной отставания приарктических 
территорий от материка стала слабая законодательная база, кото-
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рая с начала 1990-х гг. и вплоть до 2011 г. практически отсутствова-
ла, и правовое регулирование уникальных арктических территорий 
осуществлялось наравне со всеми другими субъектами Федерации. 
Арктическое законодательство расширяется, но законы, подзакон-
ные акты, их экспертиза и дополнения – прерогатива не только за-
конодательных ветвей власти, Общественной палаты и региональных 
Гражданских ассамблей, но и общественных организаций всех типов. 
В частности, и объединений предпринимателей.

Согласно положению «О порядке проведения общественной экс-
пертизы» от 15 мая 2008 г. (протокол № 4-С с изменениями от 17 де-
кабря 2010 г., 22 марта 2012 г.) проведение общественной экспертизы 
основано на следующих принципах: публичность и открытость; каче-
ство и ответственность (нормативный правовой акт должен соответ-
ствовать по содержанию, по форме требованиям законодательства; 
при его разработке должны учитываться правовые, экономические, 
социальные аспекты; он должен иметь подробную и вместе с тем ло-
гическую, четкую структуру, быть доступным для понимания и ис-
пользования), социальная значимость, репрезентативность.

Общественная экспертиза законопроектов стала инструментом 
реализации конституционного права граждан на участие в управле-
нии делами государства. Именно общественная экспертиза выявляет 
непроработанность вопросов федеральных и региональных законов, 
затрагивающих интересы широкого круга граждан или определен-
ных социальных групп.

В целом задачи общественных объединений промышленников, 
предпринимателей, работодателей Крайнего Севера – сотрудниче-
ство, представительство и защита интересов в отношениях с органа-
ми государственной власти, органами МСУ, профессиональными объ-
единениями и другими организациями наемных работников, а также 
иными структурами, в том числе в рамках реализации федеральных 
и региональных законодательных и подзаконных актов, постановле-
ний органов МСУ.

Цель такого рода деятельности – создание условий возрождения 
территорий российского Заполярья и привлечения к ним интереса у 
различных целевых групп путем становления и развития социаль-
но-экономической инфраструктуры и включения в ее развитие пред-
приятий малого и среднего бизнеса.

На территориях Арктической зоны РФ зафиксированы десят-
ки ярких примеров действенности общественной экспертизы. Так, в 
феврале 2014 г. в Салехарде подвели итоги общественной экспертизы 
проекта регионального закона об оленеводстве, куда по предложению 
общественных объединений КМНС включен раздел, прописывающий 
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гарантии для оленеводов и вопросы страхования. Союз «Северные 
промышленники и предприниматели» с 2011 г. принял участие в до-
работке более десятка законодательных актов, касающихся жизне-
деятельности на территориях Крайнего Севера. В 2012 году Союзом 
инициировано 19 дополнений в Арктическую стратегию РФ. Эту де-
ятельность поддерживают эксперты и руководители по всей России, 
а рекомендации учитываются при доработке документов Государ-
ственной Думой и Советом Федерации РФ, министерствами и ведом-
ствами всех уровней.

Общественное объединение вправе принимать участие в экспер-
тизе законопроектов на стадии их разработки, а также инициировать 
дополнения и изменения после вступления в силу. Органы государ-
ственной власти и МСУ информируют о такой возможности на ин-
тернет-порталах, в новостях через СМИ и посредством специаль-
ных рассылок по подписке. Кроме того, свои предложения активисты 
могут вносить через систему Российской общественной инициативы 
(РОИ), сайт Change.org и др.

Дополнения и изменения законодательства от общественных ор-
ганизаций призваны сделать жизнь на Крайнем Севере комфортной, 
создать новые условия для модернизации и подготовки к новому эта-
пу освоения Севера и полноценного возвращения России в Арктику.

Содержание законодательной деятельности по поддержке пред-
принимательства в Арктической зоне РФ. Существует целый ряд 
законодательных актов, регулирующих условия работы в Заполя-
рье, в частности подпрограмма «Экономическое и социальное раз-
витие Арктической зоны Российской Федерации на 2012–2020 го-
ды». Утвержденная Президентом РФ В.В. Путиным 8 февраля 2013 г. 
Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и 
обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года яв-
ляется единственным по существу документом федерального уровня, 
регламентирующим развитие Крайнего Севера. Федеральный закон 
«Об Арктической зоне Российской Федерации» и госпрограмма «Со-
циально-экономическое развитие Арктической зоны на период до 
2020 года» в настоящее время отклонены в связи с отсутствием фи-
нансирования. Старт реализации заложенных в этих документах ме-
роприятий перенесен на 2016–2017 гг.

Арктическая стратегия носит в большей степени декларативный, 
чем практический характер, нуждается в серьезных доработках, рас-
ширении и дополнении, но становится основой для создания подза-
конных документов для исполнения на всех уровнях власти.

Наблюдается множество проблем развития предпринимательства 
в Заполярье, важнейшие из которых следующие:
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– правила ведения бизнеса (налоги, коэффициенты, отчисления, 
акцизы) одинаковы для климатически благоприятных территорий 
Российской Федерации и Крайнего Севера;

– не до конца сформулированы понятия исключительной зоны для 
рыбной ловли и территориальных вод;

– нет понимания того, как будет осваиваться Арктика – вахтовым 
методом или ставка будет сделана на местное население;

– предприниматели малого и среднего звена, работающие на Се-
вере, не вкладывают средства в дальнейшее развитие собственного 
бизнеса в Заполярье, предпочитая инвестировать средства в бизнес 
на материке;

– сообщества предпринимателей разрознены, нет взаимодействия 
между регионами, входящими в Арктическую зону РФ, по решению 
сходных задач развития бизнеса;

– неприоритетное отношение со стороны федерального центра к 
северным территориям, слабый учет природно-климатических, со-
циально-экономических и технологических особенностей жизнедея-
тельности на просторах Арктической зоны РФ.

Объединения предпринимателей, отстаивая интересы бизнеса 
в Арктической зоне РФ, предлагают государству и МСУ целый ряд 
изменений, необходимых для рассмотрения и утверждения. Такие 
предложения носят как общий, так и практический характер. Среди 
них следующие:

– превратить территории Арктической зоны РФ в особую по на-
логовому и административному статусу зону, упростить порядок по-
лучения разрешений на строительство, подключение к электросетям, 
прохождение таможенных процедур на ввоз оборудования и т.д.;

– вывести в федеральных законах экономического и регионально-
го направления в отдельные главы вопросы стимулирования бизнеса 
в Арктике;

– зафиксировать меры государственного стимулирования струк-
тур, работающих в Арктической зоне РФ, и проживающего там насе-
ления. Так, равные налоги для ЮФО, СКФО и территорий Крайнего 
Севера привели к ситуации, что товары и услуги, производящиеся в 
Арктике, неконкурентоспособны;

– ввести новые нормы в федеральные законы, связанные с распре-
делением полномочий, налогов, регулированием трудовых отноше-
ний и экологией, требующие в ряде случаев правки соответствующих 
базовых федеральных законов и кодексов;

– действующие законы в части предоставления северных льгот 
увеличивают себестоимость продукции северян, особенно в области 
традиционных промыслов коренных малочисленных народов (далее – 
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КМН) Севера. Необходимо путем изменения законодательных актов 
на уровне Российской Федерации создать для значительной части 
хозяйственных субъектов из числа общин КМН Севера льготный ре-
жим развития и налогообложения, что позволит обеспечить приток 
частных инвестиций в развитие малого и среднего бизнеса традици-
онных промыслов.

Крупные общественные объединения взаимодействуют с госу-
дарством по вопросам арктического законодательства. Так, с 2009 г. 
в структуре РСПП активную позицию по продвижению интересов 
предпринимательского сообщества всех приарктических территорий 
занимают «Союз промышленников и предпринимателей Мурманской 
области» и Союз «Северные промышленники и предприниматели». 
В 2011 году при Торгово-промышленной палате РФ создана Ассоци-
ация торгово-промышленных палат северных (приполярных) терри-
торий и зоны Арктики. В 2013 году начала работу Межведомствен-
ная рабочая группа при Министерстве регионального развития РФ 
по разработке законопроекта «Об Арктической зоне Российской Фе-
дерации», куда были приглашены эксперты-общественники различ-
ного профиля. Однако объединения предпринимателей разрознены 
и отстаивают в большей степени позиции своих головных структур 
или членских организаций, что негативно сказывается на общих ре-
зультатах. В структуре системы региональных Уполномоченных по 
защите прав предпринимателей (бизнес-омбудсменов) до настояще-
го времени совсем не наблюдается инициатив по внесению законода-
тельных изменений в развитие предпринимательства в Арктике.

Если экономика Европы почти наполовину строится на малом и 
среднем предпринимательстве, то в нашей стране этот вид деятель-
ности находится по-прежнему в зачаточном состоянии, а на терри-
ториях Арктической зоны РФ – в более тяжелом положении, чем на 
материке. И требуется постоянная деятельность по участию в законо-
дательных инициативах.

Опыт работы в области общественной правовой экспертизы пока-
зал, что предложения и дополнения позитивно оцениваются на всех 
уровнях власти. Адресатами для рассылки документов являются:

– Комитет Совета Федерации по федеративному устройству, реги-
ональной политике, местному самоуправлению и делам Севера;

– Комитет по региональной политике и проблемам Севера и Даль-
него Востока Госдумы России;

– Министерство развития Дальнего Востока РФ (ранее Минрегио-
нразвития России);

– правительства субъектов Федерации;
– Российский союз промышленников и предпринимателей;
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– Ассоциация Торгово-промышленной палаты северных террито-
рий и зоны Арктики;

– Совет по изучению производительных сил (СОПС) России;
– комитеты по делам Севера и коренных малочисленных народов 

региональных органов законодательной власти;
– министерства по делам Севера и поддержке коренных народов 

региональных правительств.
Таким видом нормотворчества общественные организации вносят 

свой вклад в трехстороннее сотрудничество «государство – бизнес 
– общество». В этом случае общественная экспертиза законопроек-
тов становится инструментом комплексного мониторинга развития 
Арктики, обеспечивающего предупреждение будущих структурных 
беспорядков, что будет способствовать не только предвидению буду-
щих проблем, но и нахождению путей их решения.

Пути решения проблем предпринимательства и предполагаемые 
итоги. Решение общих проблем в деятельности предпринимателей 
приполярных территорий Российской Федерации возможно только 
при совместных усилиях. Для этого всем субъектам экономической 
деятельности в Заполярье предлагается присоединиться к созданию 
единого экономического пространства на основе территорий, входя-
щих в Арктическую зону РФ с особыми условиями регулирования 
как внутри самих субъектов, так и на межрегиональном уровне. Не-
обходимо внедрить «северизацию» – комплекс мер особой экономи-
ческой политики для северных регионов, предложенный «Союзом 
промышленников и предпринимателей Мурманской области» в 2011 
г. Северизация – процесс адаптации федеральных экономических за-
конов к северным регионам и разработка механизмов социально-эко-
номического развития северных территорий применительно к специ-
фике хозяйствования в сложных климатических условиях, особенно 
для развития малого и среднего предпринимательства.

Для отстаивания совместных интересов на федеральном уровне ру-
ководство общественных объединений должно задуматься о создании 
в своих структурах комитетов (комиссий) по делам Севера. Комите-
ты взаимодействовали бы между собой от муниципалитетов до обще-
российского масштаба и направляли предложения о совершенствова-
нии экономической деятельности предприятий и предпринимателей, 
развитии законодательной базы, улучшении предпринимательского 
климата по регионам Крайнего Севера России, вошедшим в состав Ар-
ктической зоны, в федеральный центр. Создание такого рода структур 
для решения вопросов Крайнего Севера стало особенно актуальным 
после принятия ряда важнейших решений по социально-экономиче-
скому развитию приарктических территорий на федеральном уровне. 
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До конца 2014 г. планируется утверждение состава и порядка работы 
Государственной комиссии по Арктике, что существенным образом 
изменит систему управления территориями Арктической зоны РФ. В 
состав будущих комитетов по делам Севера предлагается пригласить 
представителей компаний, политиков и общественных деятелей со 
всех территорий приарктической зоны для выработки единой позиции 
в области экономической политики в Арктике.

Вторым путем в развитии института общественной экспертизы мо-
жет стать создание межмуниципального координационного совета по 
развитию предпринимательства на территориях Арктической зоны 
РФ из представителей структур общественных объединений пред-
принимателей, в том числе из КМН Севера (кооперативы, общины) 
для снижения административных барьеров и реализации совместных 
программ и проектов.

В конечном счете итогами такой работы станут:
– привлечение интереса органов государственной власти, МСУ, 

предпринимателей, инвесторов, населения Российской Федерации в 
целом к приарктическим территориям в условиях нового этапа осво-
ения Арктики;

– подключение к экспертной деятельности общественных деяте-
лей и организаций, эффективно реализующих комплексные програм-
мы по содействию развитию малого и среднего предпринимательства 
в регионах и муниципальных образованиях;

– обеспечение ускоренного развития не только Сибири и Дальнего 
Востока, но и Крайнего Севера как территории опережающего разви-
тия;

– содействие компаниям малого и среднего предпринимательства, 
зарегистрированным и ведущим хозяйственную деятельность только 
на территориях приарктической зоны Российской Федерации;

– участие представителей малого и среднего предприниматель-
ства Крайнего Севера в реализации Стратегии развития Арктиче-
ской зоны Российской Федерации до 2020 года;

– решение вопросов развития арктического туризма, внедрение 
инновационных технологий, роль космической связи в интернетиза-
ции Севера и других вопросов, касающихся инфраструктуры разви-
тия приарктических регионов в условиях нового витка освоения Ар-
ктики как макрорегиона;

– расширение и усиление роли предпринимателей и предприни-
мательских сообществ в развитии инфраструктуры Крайнего Севера 
РФ в рамках реализации Арктической стратегии – 2020.

Все мы искренне желаем, чтобы Север процветал, чтобы жилось 
как можно лучше в материальном плане, чтобы мы чувствовали себя 
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комфортно. Но необходимо понимать, что, находясь на этой земле, мы 
несем, с одной стороны, тяжелую ношу, а с другой – выполняем госу-
дарственную миссию, являясь народом, который эту землю осваива-
ет, бережет и сохраняет для нашего государства.

Для реализации такой цели необходимо самое активное участие 
в разработке и реализации программ развития Заполярья не только 
властных структур, но и крупных коммерческих и государственных 
корпораций, науки и представителей малого и среднего предприни-
мательства, осуществляющего поддержку инфраструктуры Севера в 
настоящее время. В этом ключе общественная экспертиза проектов 
нормативных правовых актов выступает элементом нормотворчества 
на всех уровнях власти, в том числе в целях установления дополни-
тельных мер поддержки субъектов предпринимательства в Арктиче-
ской зоне РФ.
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национальный фонд  
защиты морей  
от нефтяного загрязнения 
как возможный механизм 
взаимодействия государства  
и бизнеса в арктике

е.н. хмелева,
руководитель программы  

по экологическому
законодательству Всемирного фонда  

дикой природы (WWF) России,  
кандидат юридических наук

1 июля 2013 г. вступил в силу Федеральный закон от 30 декабря 
2012 г. № 287-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный за-
кон “О континентальном шельфе Российской Федерации” и Фе-

деральный закон “О внутренних морских водах, территориальном 
море и прилежащей зоне Российской Федерации”»1 (далее – Закон 
№ 287-ФЗ).

Принятие этого закона было инициировано некоммерческими 
экологическими организациями и поддержано депутатами Государ-
ственной Думы РФ и министерствами. Принятие специального зако-
на по защите морей от загрязнения нефтью особенно важно в связи с 
начавшимися масштабными перевозками нефти в российской части 
Арктики и не менее масштабными планами и проектами морской до-
бычи нефти в этом регионе, поскольку в сложных условиях арктиче-
ских морей мероприятия по ликвидации разливов нефти ограничены 
погодными штормовыми условиями, отсутствием эффективных тех-
нологий сбора нефти в ледовых условиях.

После того как Всемирный фонд дикой природы России собрал 
более 120 тысяч подписей в поддержку разработки такого норма-
тивного акта, был принят Федеральный закон от 30 ноября 1995 г. 
№ 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской Федерации»2 
и Федеральный закон от 31 июля 1998 г. № 155-ФЗ «О внутренних 
морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Россий-

1 СЗ РФ. 2012. № 53 (ч. 1). Ст. 7612.
2 СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 469.
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ской Федерации»1. Закон № 287-ФЗ является первым важным ша-
гом для создания правовой системы предупреждения и реагирова-
ния на разливы нефти в морях, компенсации вреда, причиненного 
в результате таких разливов, и содержит ряд новаций в правовом 
регулировании этих вопросов.

В соответствии со ст. 1 указанного Закона эксплуатирующая орга-
низация при осуществлении мероприятий по предупреждению раз-
ливов нефти и нефтепродуктов в том числе обязана иметь «финан-
совое обеспечение осуществления мероприятий, предусмотренных 
планом предупреждения и ликвидации разливов нефти и нефтепро-
дуктов, включая возмещение в полном объеме вреда, причиненного 
окружающей среде, в том числе водным биоресурсам, жизни, здоро-
вью и имуществу граждан, имуществу юридических лиц в результа-
те разливов нефти и нефтепродуктов…».

В Российской Федерации и в мире имеется опыт ликвидации по-
следствий аварийных разливов нефти в море. Так, ущерб от аварии в 
Керченском проливе в ноябре 2007 г. составил, по оценке Федераль-
ной службы по надзору в сфере природопользования, 6,5 млрд руб., а 
общая сумма вреда, которая по решению суда должна быть взыскана 
в пользу всех истцов, – чуть более 500 млн руб. Однако из-за неод-
нократного оспаривания решения суда Международным фондом для 
компенсации ущерба от загрязнения нефтью 1992 г., который должен 
покрыть сумму, превышающую лимит ответственности виновника 
аварии ОАО «Волготанкер», судебные разбирательства тянутся уже 
более шести лет2.

Этот пример свидетельствует о сложности вопросов, связанных 
с финансовыми обязательствами и возмещением вреда от загрязне-
ний морей нефтью. В данном случае имело место загрязнение с судна, 
вопросы ответственности за загрязнение с которого урегулированы 
Кодексом торгового мореплавания РФ3 и Международной конвенци-
ей о гражданской ответственности за ущерб от загрязнения нефтью 
1969 г. (в ред. Протокола 1992 г.)4. Но даже в этом случае фактически 
возмещение вреда не было осуществлено. Когда речь идет о возмож-
ном загрязнении нефтью с платформ, искусственных островов, тру-
бопроводов и других сооружений, на которые распространяется За-
кон, возмещение вреда, причиненного этим загрязнением, вызывает 
еще больше правовых вопросов. И вполне возможно, что меры, пред-
усмотренные Законом, будут недостаточны.

1 СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3833.
2 См. карточку дела № А56-2435/2008. URL: http://kad.arbitr.ru/Card/dcc3ea0f-37a2-422e-82a7-3cf9ffe95c55
3 СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2207.
4 СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 148.
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В связи с этим экологи и многие эксперты продолжают настаивать 
на создании более эффективного финансового механизма, который 
должен обеспечить финансирование мероприятий по предупрежде-
нию и ликвидации разливов нефти в море, возмещения вреда, при-
чиненного такими разливами, даже в тех случаях, когда объемы не-
обходимого финансирования превышают активы эксплуатирующей 
организации. Этим механизмом может являться, по мнению экспер-
тов и экологов, специальный государственный внебюджетный ком-
пенсационный фонд.

Основным источником формирования фонда могут стать отчисле-
ния эксплуатирующих организаций определенной суммы с каждой 
тонны перевезенной или добытой нефти. Создание фонда обеспечит 
наличие средств, необходимых для оперативной ликвидации разли-
вов нефти федерального и регионального уровня. При этом, с одной 
стороны, не возлагается дополнительной нагрузки на федеральный 
и региональный бюджеты, а с другой – это не ведет к банкротству 
эксплуатирующей организации, которая не в состоянии обеспечить 
возмещение всех расходов. К участию в управлении фонда долж-
ны быть привлечены представители как государственных органов, 
так и нефтедобывающих и транспортных компаний, экологи, обще-
ственные организации. Из средств фонда может возмещаться вред, 
который не может быть компенсирован за счет Международного 
фонда для компенсации ущерба от загрязнения нефтью 1992 г.: если 
он превышает размеры финансового обеспечения эксплуатирующей 
организации, а также вызван разливами из неустановленных источ-
ников.

Для создания внебюджетного фонда и возложения на юридиче-
ских лиц обязанности по уплате взносов или сборов требуется при-
нятие специального законодательного акта – по аналогии, например, 
с Федеральным законом от 24 июля 2009 г. № 212-ФЗ «О страховых 
взносах в Пенсионный фонд Российской Федерации, Фонд социаль-
ного страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обяза-
тельного медицинского страхования и территориальные фонды обя-
зательного медицинского страхования»1.

В период подготовки проекта Закона № 287-ФЗ статья о создании 
такого фонда включалась в текст законопроекта, но ее пришлось ис-
ключить из-за жесткой позиции Министерства финансов Российской 
Федерации, возражающего против создания подобных внебюджет-
ных фондов.

В пользу создания специального компенсационного фонда свиде-
тельствует опыт других стран, где подобные финансовые националь-

1 СЗ РФ. 2009. № 30. Ст. 3738.
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ные механизмы созданы и работают уже на протяжении многих лет. 
Такие фонды созданы в США, Китае, Канаде и Финляндии. Они при-
званы аккумулировать средства, вносимые компаниями, добываю-
щими нефть как в море, так и на суше и отправляющими эту нефть 
танкерным флотом или по морским нефтепроводам. В Финляндии 
был принят специальный Закон о фонде1, в США2, Канаде3 и Китае4 
создание и функционирование национальных фондов регулируется 
законами о защите морской среды и ответственности за ее загрязне-
ние. В этих четырех странах есть свои особенности в части объектов 
добычи и транспортировки нефти, порядка управления, пределов от-
ветственности, но общим является то, что данные фонды являются 
государственными, для их наполнения установлены налоги, платежи 
или сборы с перевозчиков, получателей нефти или владельцев лицен-
зий на ее добычу.

Представляется, что опыт создания и функционирования нацио-
нальных фондов этих стран может быть использован и в Российской 
Федерации, учитывая растущий объем перевозок, а также разведку 
и будущую добычу углеводородов в морях, омывающих нашу страну. 
В связи с этим особую озабоченность экологов вызывают проекты, ре-
ализуемые на арктическом шельфе.

В связи с изложенным предлагается создать в Российской Феде-
рации национальный фонд охраны морей от загрязнения нефтью. 
Проект Федерального закона «О национальном фонде защиты морей 
от загрязнения нефтью» был подготовлен рядом общественных орга-
низаций (WWF России и Институтом эколого-правовых проблем) и 
группой депутатов Государственной Думы РФ и внесен на обсужде-
ние в Правительство РФ.

1 Act on the Oil Pollution Compensation Fund, May 24. 1974. URL: http://www.ym.fi/en-us/The_environment/
Finnish_Oil_Pollution_Fund 

2 Oil Pollution Act, 1990 http://www.epa.gov/osweroe1/content/lawsregs/opaover.htm 
3 Canada Shipping Act, amendments from April 24, 1989, Marine Liability Act, 2009. URL: http://ssopfund.

gc.ca/en/the-fund/legal-framework 
4 Marine Environment Protection Law of the People’s Republic Of China, 1982 with amendments from 1999. 

URL: http://www.ecolex.org/ecolex/ledge/view/RecordDetails;DIDPFDSIjsessionid=A8D96866EE59BAF0D0
CB3503F07013A2?id=LEX-FAOC006512&index=documents 
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мониторинг биоразнообразия  
При добыче углеводородов  
на арктическом шельфе

с.а. шейнфельд,
руководитель проекта ПРООН/ГЭФ –  

Минприроды России
«Задачи сохранения биоразнообразия  

в политике и программах развития  
энергетического сектора России»,

кандидат юридических наук

Россия играет особую роль в сохранении арктических экосистем 
и присущего им видового разнообразия. К российскому секто-
ру относится около трети всей площади Арктики, здесь обитает 

примерно 80% всего видового разнообразия Арктики и около 90% соб-
ственно арктических видов. В силу своих экологических особенностей 
и образа жизни многие арктические виды чрезвычайно уязвимы по от-
ношению к различным формам нарушений среды1.

Наряду с этим в Арктическом регионе сконцентрированы огром-
ные запасы углеводородного сырья, добыча которых относится к при-
оритетных направлениям экономического развития, что следует из 
Основ государственной политики Российской Федерации в Арктике 
на период до 2020 года и дальнейшую перспективу, утвержденных 
Президентом РФ 18 сентября 2008 г. № Пр-1969.

При этом основные угрозы для биологического разнообразия дан-
ного региона составляют в немалой степени нефтегазодобыча, транс-
портировка нефти и газа, разведка месторождений углеводородов в 
прибрежных районах и на арктическом шельфе, а также связанные с 
этим сбросы твердых и жидких отходов промышленных объектов на 
шельфе.

Данное обстоятельство, на наш взгляд, обусловливает тот факт, что 
на уровне российского законодательства сформулированы специаль-
ные, повышенные, требования к экологии нефтегазобычи, осущест-
вляемой на континентальном шельфе. Правовой основой пользования 
недрами в Российской Федерации является Закон РФ от 21 февраля 
1992 г. № 2395-1 «О недрах»2, а также Федеральный закон от 30 ноя-
бря 1995 г. № 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской Феде-

1 См.: Стишов М.С. Особо охраняемые природные территории Арктики: современное состояние и пер-
спективы развития. М., 2013. С. 4.

2 СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 823.
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рации»1. Предоставление недр в пользование в России оформляется 
специальным государственным разрешением в виде лицензии.

Требования к лицензии и ее неотъемлемым составным частям 
сформулированы в ст. 12 Закона РФ «О недрах». В целом следует кон-
статировать, что в части экологии они включают в себя общие фор-
мулировки, связанные с «обеспечением соблюдения утвержденных в 
установленном порядке стандартов (норм, правил), регламентирую-
щих условия охраны… атмосферного воздуха, земель, лесов, водных 
объектов». Отдельных требований по мероприятиям, направленным на 
сохранение биоразнообразия, в указанном Законе РФ не установлено.

Для участков недр континентального шельфа Российской Феде-
рации лицензия и ее неотъемлемые составные части наряду с тре-
бованиями к содержанию лицензий, установленными Законом РФ 
«О недрах», должны содержать сведения об условиях экологического 
и гидрометеорологического обеспечения пользования участками и о 
мерах по такому обеспечению, включая организацию мониторинга со-
стояния и загрязнения окружающей среды, предупреждение, сниже-
ние и возмещение ущерба, наносимого окружающей среде, в том чис-
ле водным биоресурсам. Последнее требование, сформулированное в 
ст. 8 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской 
Федерации», можно отнести к требованию по проведению мониторин-
га биоразнообразия при добыче полезных ископаемых на континен-
тальном шельфе России.

Тем не менее прямые нормы по «сохранению биоразнообразия» в 
контексте нефтедобычи не употребляется и в указанном федераль-
ном законе, что можно рассматривать как недостаток российской 
правовой системы в части имплементации в нее положений Конвен-
ции о биологическом разнообразии, участником которой также явля-
ется Российская Федерация.

В качестве иллюстрации к данному тезису можно привести ре-
зультаты исследования содержания 270 лицензий на пользование 
недрами, выданных в последнее время на территории Российской 
Федерации. Так, из 270 лицензий на пользование недрами 28 из них 
(примерно 10%) связаны с работами на море. В частности, эти лицен-
зии касаются участков недр в Баренцевом, Карском, Печорском, Чер-
ном, Чукотском и Охотском морях, а также в море Лаптевых.

Наиболее детальные эколого-правовые требования установлены в 
лицензии на территориальное море Российской Федерации в районе 
Охотского моря. Лицензионное соглашение содержит обязательство 
учитывать высокий международный природоохранный статус морских 
млекопитающих (серых китов) и принимать все возможные меры по их 

1 СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4694.
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охране и защите от влияния хозяйственной деятельности. Конкретно в 
лицензионном соглашении установлены следующие требования:

– сезонность проведения работ (с конца ноября по конец мая);
– обязанность применения международных стандартов «нулевого 

сброса»;
– практика обратной закачки в пласт всех буровых и прочих отходов;
– запрет сброса льяльных вод в море;
– наличие и реализация планов реагирования при нефтеразливах;
– обязанность принятия мер по прокладке судовых трасс с учетом 

расположения и сезонности ключевых мест обитания видов, занесен-
ных в Красную книгу;

– проведение эколого-рыбохозяйственного картирования с указа-
нием участков, имеющих особо ценное рыбохозяйственное значение;

– разработка и согласование программ мониторинга окружающей 
среды и состояния недр, а также осуществление производственного 
экологического контроля, в том числе за влиянием работ на состояние 
водных биологических ресурсов и среду их обитания;

– выход на 95%-й уровень утилизации попутного нефтяного газа.
По нашему мнению, данные условия являются своего рода эталон-

ными, они отвечают всем эколого-правовым требованиям, установ-
ленным нормативными правовыми актами Российской Федерации, 
международными договорами, и в ряде случае даже превосходят их. 
Вместе с тем следует отметить, что введение некоторых из этих тре-
бований обусловлено условиями зарубежных финансовых организа-
ций, предоставляющих средства на реализацию проекта.

Обращаясь к условиям лицензий на пользование недрами в арктиче-
ских морях (Карское, Печорское, Баренцево), следует констатировать 
отсутствие подобной полноты требований в рамках одной лицензии. Но 
вместе с тем многие из данных лицензий в целом по своему содержа-
нию приближены в экологической части к ранее указанной лицензии, 
за исключением требований к охране конкретных видов морских мле-
копитающих и сезонности ведения хозяйственной деятельности.

Тем не менее ряд проанализированных лицензий по арктическо-
му шельфу не содержат требований о применении международных 
стандартов «нулевого сброса» и обратной закачки в пласт всех буро-
вых и прочих отходов и необходимости установления охранных зон, 
отсутствует запрет и на сброс льяльных вод.

Проведенный анализ показал наличие двух проблем: 1) отсутствие 
четкого, законодательно установленного перечня требований к содер-
жанию лицензий на пользование недрами на континентальном шельфе 
России в части экологии; 2) отсутствие порядка проведения отдельных 
работ в рамках мониторинга состояния и загрязнения окружающей 
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среды. В первом случае проблема законодательства обусловливает ва-
риативный характер условий лицензий на пользование недрами, что 
наглядно показано в примерах выше. Во втором случае отсутствие пра-
вовых рамок проведения мониторинга, его объектов и методов, перио-
дичности может привести к проведению мониторинга «на бумаге». Оче-
видно, что данные проблемы требуют решения, в том числе правового.

Так, в рамках текущей реформы экологического законодательства, 
ознаменованной принятием Федерального закона от 21 июля 2014 г. 
№ 219-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об охране 
окружающей среды» и отдельные законодательные акты Российской 
Федерации»1, наметился положительный тренд в части изменения 
ситуации с мониторингом биоразнообразия, а также в целом системы 
производственного экологического контроля. Так, новой редакцией ст. 
67 Федерального закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окру-
жающей среды»2 предусмотрено принятие уполномоченным Прави-
тельством РФ федеральным органом исполнительной власти требо-
ваний к содержанию программы производственного экологического 
контроля, срокам представления отчета об организации и о резуль-
татах осуществления производственного экологического контроля с 
учетом категорий объектов, оказывающих негативное воздействие на 
окружающую среду. В рамках данного документа будут установлены 
ранее отсутствовавшие единые требования к организации и осущест-
влению производственного экологического контроля, что позволяет 
рекомендовать дополнить их специальными требованиями к произ-
водственному мониторингу в части порядка его осуществления.

По мониторингу биоразнообразия основу для таких документов 
должны составить передовые наработки российских и зарубежных 
ученых. В частности, специальные требования разработаны Меж-
дународной ассоциацией производителей нефти и газа, которая вы-
пустила два руководства, в которых особое внимание уделяется во-
просам сохранения биоразнообразия по соответствующим аспектам 
природоохранной деятельности нефтегазовых компаний: в 2012 г. – 
«Экологический мониторинг при морской добыче нефти и газа», а в 
2013 г. – Руководство по лучшим практикам экологического менед-
жмента в нефтяных и газовых компаниях, работающих в Арктике. 
Последнее руководство дополняет и развивает, в том числе и в части 
сохранения биоразнообразия, выпущенные в 2009 г. Арктическим со-
ветом Рекомендации по морской добыче нефти и газа в Арктике.

Российскими учеными в составе Региональной общественной ор-
ганизации «Совет по морским млекопитающим» в сотрудничестве с 

1 СЗ РФ. 2014. № 30 (ч. I). Ст. 4220.
2 СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133.
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одной из ведущих нефтедобывающих компаний в течение последних 
нескольких лет ведется наблюдение за серыми китами на шельфе 
дальневосточных морей России. Эти наработки легли в основу под-
готовки Методических рекомендаций по проведению мониторинга 
крупных китообразных при проведении хозяйственной деятельности 
на шельфе дальневосточных морей России. Рекомендации готовятся 
в рамках проекта ПРООН/ГЭФ – Минприроды России «Задачи со-
хранения биоразнообразия в политике и программах развития энер-
гетического сектора России» и ориентированы на субъектов хозяй-
ственной деятельности.

Методические рекомендации представляют собой систему специаль-
ных систематических наблюдений представителей крупных китообраз-
ных, временно или постоянно обитающих в районах осуществления 
хозяйственной деятельности, производимой субъектом хозяйственной 
деятельности, с целью предотвращения или смягчения воздействия 
этой деятельности на китообразных и среду их обитания. Документ при-
зван регламентировать мероприятия по контролю за воздействиями на 
крупных китообразных и среду их обитания в результате хозяйственной 
деятельности, осуществляемой российскими и иностранными юридиче-
скими и физическими лицами (в том числе относящимися к коренным 
малочисленным народам Севера и Дальнего Востока Российской Феде-
рации и их общинам) в морях Дальневосточного бассейна, омывающих 
Россию, на континентальном шельфе, в прибрежной зоне и в исключи-
тельной экономической зоне Российской Федерации.

В Рекомендациях приводится анализ антропогенных факторов, 
оказывающих негативное влияние на крупных китов, и видов хозяй-
ственной деятельности, требующих при их проведении организации 
мониторинга. Проектом предусмотрено установление общих требова-
ний к проведению мониторинга (порядок организации, содержание и 
проведение мониторинга), детализируются положения о проведении 
авиационного, судового, акустического, берегового мониторинга, а 
также дополнительных видов мониторинга. Отдельно регламентиру-
ется порядок отчетности и хранения материалов мониторинга. Боль-
шой объем технических приложений к Методическим рекоменда-
циям призван оказать содействие субъектам предпринимательской 
деятельности в практической работе с ними.

Данные материалы могут быть и должны быть востребованы при 
совершенствовании требований к содержанию лицензий на пользо-
вание недрами (соответствующий законопроект рассматривается в 
Правительстве РФ), а также при создании новой подзаконной норма-
тивной правовой базы в области производственного экологического 
контроля и производственного мониторинга.
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Несмотря на свою удаленность и малонаселенность Арктическая 
зона обеспечивает ряд важнейших национальных интересов 
Российской Федерации (в частности, благодаря ее простран-

ственному положению, запасам полезных ископаемых, уникальным 
экосистемам). В состав Арктической зоны РФ полностью или частично 
входят территории Республики Саха (Якутия), Мурманской и Архан-
гельской областей, Красноярского края, Ненецкого, Ямало-Ненецкого 
и Чукотского автономных округов. Эти территории характеризуются 
такими особенностями, как экстремальные природно-климатические 
условия, высокая уязвимость экологических систем, низкая плот-
ность населения на значительных площадях, в результате чего про-
мышленно-хозяйственное освоение данных территорий носит очаго-
вый характер.

При этом указанные территории являются местом жизнедеятель-
ности коренных малочисленных народов. Следует отметить, что ко-
ренные народы больше, чем остальная часть человечества, связаны 
с природой. Охота, рыбная ловля, оленеводство, иные промыслы яв-
ляются для них необходимыми жизненными условиями. Тогда как 
любая иная хозяйственная деятельность (геологоразведка, добы-
ча полезных ископаемых) входит в противоречие с этими исконно 
сложившимися устоями. Но такая деятельность необходима: Север 
России с советского периода вносил значительный вклад в развитие 
экономики страны. По разным оценкам здесь производится от 14 до 
20% ВВП, при этом около 80% общего объема производства создают 
предприятия, занимающиеся добычей и переработкой топливно-э-
нергетического сырья. Причем продукция Арктической зоны безаль-
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тернативна – такими возможностями не располагают другие районы 
страны.

Любое хозяйственное освоение и использование этих территорий 
предусматривает три аспекта: 1) необходимость разработки полезных 
ископаемых (в первую очередь углеводородов); 2) неизбежное при 
этом воздействие на экосистемы (необходимость мер по снижению и 
компенсации последствий такого воздействия); 3) влияние на устояв-
шийся образ жизни коренного населения. Это определяет необходи-
мость баланса указанных аспектов (интересов), который должен быть 
не просто достигнут, а зафиксирован в нормах законодательства.

В настоящее время для сохранения традиционного образа жизни и 
обеспечения этнокультурного развития коренного населения Аркти-
ки предусматривается реализация мер по совершенствованию поряд-
ка традиционного рыболовства, создания и функционирования общин 
коренных малочисленных народов, использования и охраны земель в 
местах их традиционного проживания и традиционной хозяйственной 
деятельности (п. 25 Стратегии развития Арктической зоны Россий-
ской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период 
до 2020 года, утв. Президентом РФ).

При этом земельные ресурсы занимают особое место среди других 
природных ресурсов. Это характерно для любых регионов, времен и 
народов. Ведь земля является всегда: 1) территорией государства, на 
которую распространяется его суверенитет; 2) безальтернативным 
всеобщим пространственным базисом, причем возможности исполь-
зования тех или иных участков обусловлены их принадлежностью 
к определенной категории земель (в настоящее время обсуждается 
вопрос о целесообразности перехода от категорий земель к террито-
риальному зонированию, но отказа от санкционирования органом пу-
бличной власти характера использования земли в любом случае не 
произойдет); 3) главным средством производства в сельском и лесном 
хозяйстве (там земля одновременно и предмет труда, и средство тру-
да); 4) основным компонентом окружающей природной среды, актив-
но взаимодействующим с другими природными средами; 5) кладовой 
водных, минеральных и других ресурсов. При этом земля – особый, 
наиболее ограниченный ресурс современного мирового сообщества, 
а степень земледефицитности все более возрастает в условиях роста 
численности населения (в мировом масштабе).

Многоцелевое и крупномасштабное промышленное освоение тер-
ритории Севера сопровождается нанесением значительного ущерба 
земельным ресурсам. Наибольший урон при этом наносится оленьим 
пастбищам. Промышленное развитие районов, где всегда было разви-
то оленеводство, ведет к их загрязнению, ухудшению качественного 
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состояния, уменьшению запасов кормов, что приводит к чрезмерной 
перегрузке поголовья оленей на пастбищах, уничтожению ягельного 
корма и выводу оленьих пастбищ из оборота. Площадь деградирован-
ных в разной степени оленьих пастбищ составляет более 250 млн га. 
Общая площадь оленьих пастбищ – 335,2 млн га (из них 141,5 млн га 
предоставлено в использование сельскохозяйственным предприяти-
ям и еще 5,5 млн га – гражданам, занимающимся оленеводством).

Баланс публичных и частных интересов в землепользовании обе-
спечивает Конституция РФ, согласно ст. 9 которой, с одной стороны, 
земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в 
Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, 
проживающих на соответствующей территории (ч. 1), а с другой – 
земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, го-
сударственной, муниципальной и иных формах собственности (ч. 2). 
Такой же баланс обеспечивает и конституционное положение о том, 
что владение, пользование и распоряжение землей и другими при-
родными ресурсами осуществляются их собственниками свободно, 
если это не наносит ущерба окружающей среде и не нарушает прав и 
законных интересов иных лиц (ч. 2 ст. 36). Кроме того, права коренных 
малочисленных народов гарантированы в соответствии с общепри-
знанными принципами и нормами международного права и междуна-
родными договорами Российской Федерации (ст. 69).

Различными федеральными законами предусмотрен целый ряд 
особенностей в использовании и обороте земель, используемых ко-
ренными малочисленными народами Севера, Сибири и Дальнего Вос-
тока. Так территории, на которых эти народы осуществляют традици-
онное природопользование, отнесены к особо охраняемым природным 
территориям (ст. 1 Федерального закона от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ 
«О территориях традиционного природопользования коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации»1). Впрочем они являются все еще сравнительно новыми 
особо охраняемыми самостоятельными объектами правовой охраны 
окружающей среды.

В случае изъятия земельных участков и других обособленных 
природных объектов, находящихся в пределах границ территорий 
традиционного природопользования, для государственных или муни-
ципальных нужд лицам, относящимся к малочисленным народам, и 
общинам малочисленных народов предоставляются равноценные зе-
мельные участки и другие природные объекты, а также возмещаются 
убытки, причиненные таким изъятием (ст. 12 указанного Федераль-
ного закона).

1 СЗ РФ. 2001. № 20. Ст. 1972.
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При этом согласно Федеральному закону от 30 апреля 1999 г. № 82-
ФЗ «О гарантиях прав коренных малочисленных народов Российской 
Федерации»1 (п. 8) малочисленные народы, объединения малочислен-
ных народов в целях защиты их исконной среды обитания, традици-
онных образа жизни, хозяйствования и промыслов имеют соответ-
ствующие права, в том числе:

безвозмездное пользование (в местах их традиционных прожива-
ния и хозяйственной деятельности) землями различных категорий, 
необходимыми для осуществления хозяйствования и промыслов, и 
общераспространенными полезными ископаемыми;

участие в осуществлении контроля за использованием таких зе-
мель и полезных ископаемых, а также в осуществлении контроля за 
соблюдением законодательства об охране окружающей среды при 
промышленном использовании земель и природных ресурсов, строи-
тельстве и реконструкции хозяйственных и других объектов;

участие в проведении экологических и этнологических экспертиз 
при разработке федеральных и региональных государственных про-
грамм освоения природных ресурсов и охраны окружающей среды в 
местах их традиционного проживания и традиционной хозяйственной 
деятельности;

возмещение убытков, причиненных им в результате нанесения 
ущерба исконной среде их обитания хозяйственной деятельностью 
организаций всех форм собственности, а также физическими лицами.

Кроме того, находящиеся в государственной или муниципальной 
собственности земельные участки из земель сельскохозяйственного 
назначения, занятые оленьими пастбищами в районах Крайнего Се-
вера, не подлежат приватизации и могут быть переданы гражданам 
и юридическим лицам только на праве аренды на срок не менее чем 
пять лет (п. 4 ст. 2, п. 6 ст. 10 Федерального закона от 24 июля 2002 г. 
№ 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения»2).

Норм, предусмотренных различными федеральными законами, 
недостаточно, но каркас правового регулирования данной сферы они 
создали.

Следующий вопрос – правоприменение и отдельные законода-
тельные инициативы, способные изменить сложившуюся систему со-
отношения интересов.

Важным направлением социально-экономического развития Ар-
ктической зоны и сохранения традиционного природопользования 
коренных народов является аграрная составляющая. Так, Государ-
ственная программа развития сельского хозяйства и регулирования 

1 СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2208.
2 СЗ РФ. 2002. № 30. Ст. 3018.
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рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия 
на 2013–2020 годы предусматривает меры по развитию северного 
оленеводства. Указанные меры направлены, с одной стороны, на со-
хранение традиционного уклада жизни и занятости народов Крайнего 
Севера, Сибири и Дальнего Востока, а с другой стороны – на более 
эффективное использование кормовых ресурсов пастбищ, непригод-
ных для других видов сельскохозяйственных животных, а также на 
увеличение производства продукции оленеводства.

В решении этой задачи исключительно велика роль землеустрой-
ства, традиционной составляющей которого является внутрихозяй-
ственное землеустройство. Оно предусматривает как организацию 
рационального использования гражданами и юридическими лицами 
земельных участков для осуществления сельскохозяйственного про-
изводства (в любых условиях – не только в отношении северных тер-
риторий), так и непосредственно организацию территорий, использу-
емых общинами коренных малочисленных народов Севера, Сибири и 
Дальнего Востока и лицами, относящимися к указанным народам, для 
обеспечения их традиционного образа жизни.

Именно в рамках землеустроительных работ вполне могли бы опре-
деляться состав и последовательность природоохранных меропри-
ятий при рекультивации нарушенных земель, рассчитываться ком-
пенсационные платежи при ухудшении качества земель, связанном 
с разработкой и транспортировкой углеводородов и других ресурсов. 
Достичь этого можно с учетом разноаспектности землеустройства: 
1) изучение состояния земель; 2) организация их рационального ис-
пользования и охраны; 3) установление на местности границ объектов 
землеустройства; 4) организация рационального использования зем-
ли при осуществлении сельскохозяйственного производства; 5) орга-
низация территорий, используемых общинами коренных малочис-
ленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока.

Однако в настоящее время прорабатывается вопрос о законода-
тельном упразднении внутрихозяйственного землеустройства1. И это 
при том, что именно в рамках внутрихозяйственного землеустрой-
ства разрабатываются мероприятия по улучшению сельскохозяй-
ственных угодий, освоению новых земель, восстановлению и консер-
вации земель, рекультивации нарушенных земель, защите земель от 
эрозии, селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, 
иссушения, уплотнения, загрязнения отходами производства и по-
требления, радиоактивными и химическими веществами, зараже-

1 Пункт 5 ст. 6 законопроекта 465407-6 «О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Фе-
дерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации в части перехода от деления 
земель на категории к территориальному зонированию». URL: http://www.duma.gov.ru/systems/
law/?number=465407-6&sort=date (дата обращения: 26.09.2014). 
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ния и других негативных воздействий (ст. 18 Федерального закона от 
18 июня 2001 г. № 78-ФЗ «О землеустройстве»1). Кроме того, основные 
характеристики социально-экономического развития Арктической 
зоны РФ и обеспечения национальной безопасности включают в себя 
в числе других показателей также долю рекультивированных земель 
от общей площади земель, подвергшихся нарушению в Арктической 
зоне РФ (п. 34 Стратегии развития Арктической зоны Российской 
Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 
2020 года, утв. Президентом РФ).

Причем указанное предложение в отношении внутрихозяйствен-
ного землеустройства содержится в принципиальном законопроекте, 
предусматривающем переход от категорий земель к территориаль-
ному зонированию (хотя это абсолютно не связанные между собой 
вопросы). Данный законопроект небесспорен. Так, действующая си-
стема категорий также не является особо надежной с точки зрения за-
щиты ценных и особо охраняемых земель. Например, за 1991–2011 гг. 
из сельскохозяйственного оборота выведено 2,0 млн га плодородных 
земель, для которых были изменены и целевое назначение, и разре-
шенное использование. Возможно, что если удастся в полной мере (не 
только законодательно, но и организационно, финансово) реализовать 
идеи данного законопроекта относительно сельскохозяйственных ре-
гламентов, разрабатываемых в ходе землеустроительных мероприя-
тий (предполагается, что такие регламенты будут определять разре-
шенное использование земельных участков, их предельные размеры, 
ограничения по их использованию и т.п.), а также по установлению 
границ зон сельскохозяйственного назначения, то переход к зони-
рованию окажется оптимальным решением. Но присутствующий в 
нем тезис об упразднении внутрихозяйственного землеустройства не 
только ослабляет возможности по восстановлению нарушенных оле-
ньих пастбищ и других земель Арктической зоны (равно как и других 
земель), но и настраивает против него землеустроительное сообще-
ство. Кроме того, такое принижение роли землеустройства затруд-
няет реализацию Доктрины продовольственной безопасности Рос-
сийской Федерации (утв. Указом Президента РФ от 30 января 2010 г. 
№ 120), согласно которой государственная экономическая политика в 
сфере обеспечения продовольственной безопасности включает в себя 
повышение почвенного плодородия и расширение посевов сельскохо-
зяйственных культур за счет неиспользуемых пахотных земель, то 
есть организацию более рационального использования сельскохозяй-
ственных угодий.

1 СЗ РФ. 2001. № 26. Ст. 2582.
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Весьма спорным законодательным шагом, уже осуществленным 
в отношении землеустройства несколько лет назад, стало исключе-
ние из его состава также землеустроительных работ по межеванию 
земельных участков. Как показывает практика, кадастровые инже-
неры, в чью компетенцию перешли теперь эти работы, не вполне го-
товы к их проведению в отношении земельных участков сельскохо-
зяйственного назначения. Еще более сомнительным представляется 
привлечение кадастровых инженеров к межевым действиям по отно-
шению к территориям, на которых коренные малочисленные народы 
Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации осущест-
вляют традиционное природопользование.

Таким образом, конституционные положения, определяющие зем-
лепользование, в том числе на территориях, используемых общинами 
коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Вос-
тока, создают необходимые правовые основы для баланса различных 
интересов в Арктической зоне. Однако разнонаправленные измене-
ния в законодательстве не позволяют максимально использовать по-
тенциал этих территорий.
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Проблемы разрешения сПоров, 
возникающих в связи  
с осуществлением 
ПредПринимательской 
деятельности  
в арктическом регионе

м.а. цирина,
и.о. ведущего научного

сотрудника отдела  
международного частного права

Института законодательства  
и сравнительного правоведения

при Правительстве Российской Федерации,
кандидат юридических наук

В России ведение предпринимательской деятельности в Арктике 
регулируется специальными нормативными правовыми актами 
(Стратегия1, подзаконные нормативные правовые акты2, целе-

вые программы3 и т.д.). Вместе с тем есть еще и отраслевое законода-
тельство, которое регулирует вопросы, связанные с осуществлением 
предпринимательской деятельности, в частности законодательство об 
инвестициях4.

Вопросы освоения Арктического региона, осуществления в нем 
предпринимательской деятельности5 неразрывно связаны не только 
с капиталовложением, но также и с выполнением определенных тре-
бований, обеспечивающих оптимизацию нагрузки на окружающую 
среду.

1 См.: Основы государственной политики РФ в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспек-
тиву (утв. Указом Президента РФ от 18 сентября 2008 г. № Пр-1969) // СПС «КонсультантПлюс». 

2 См.: Указ Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 765 «О создании промышленно-производственной базы 
по освоению углеводородных месторождений на континентальном шельфе Арктики» // СЗ РФ. 1996. № 
22. Ст. 2664; распоряжение Правительства РФ от 13 мая 2013 г. № 769-р «О сотрудничестве в сфере 
готовности и реагирования на загрязнение моря нефтью в Арктике» // СЗ РФ. 2013. № 20. Ст. 2552.

3 Федеральная целевая программа создания высокотехнологичных установок, машин и оборудования 
для морской добычи нефти, газа и освоения углеводородных месторождений на континентальном 
шельфе Арктики «Шельф» (приказ Минтопэнерго России от 10 февраля 1997 г. № 43).

4 См.: Федеральный закон от 9 июля 1999 г. № 160-ФЗ «Об иностранных инвестициях в Российской Фе-
дерации», Федеральный закон от 25 февраля 1999 г. № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельности в 
Российской Федерации, осуществляемой в форме капиталовложений» и др.

5 Осуществление практических действий в целях получения прибыли и (или) достижение иного полезно-
го эффекта, например поиск и эксплуатация природных ресурсов Арктики, использование Северного 
морского пути для перевозки грузов и др.
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Выступая на международном форуме «Арктика – территория ди-
алога» (2010 г.) Президент РФ В.В. Путин отметил: «Ни один инду-
стриальный проект в российской Арктике не будет реализован без 
учета самых строгих экологических требований. Это принципиальная 
позиция»1.

В данном контексте актуальность приобретает вопрос о порядке 
разрешения споров с теми инвесторами, которые наносят вред эколо-
гии Арктического региона при осуществлении предпринимательской 
деятельности.

Поскольку национальные суды и международный коммерческий 
арбитраж не полностью охватывали предмет инвестиционных спо-
ров своей компетенцией, не имели под рукой достаточного массива 
применимого права, а также не обеспечивали эффективную защиту 
вынесенному решению от влияния государства как стороны спора, 
на международном уровне был организован особый орган по урегу-
лированию инвестиционных споров между принимающим государ-
ством и иностранным инвестором2. Причиной его создания явилось 
не только желание унификации правового регулирования, но и по-
требность в органе, способном эффективно разрешить инвестицион-
ный спор между принимающим государством и иностранным инве-
стором.

Так, в марте 1965 г. была заключена Конвенция об урегулирова-
нии инвестиционных споров между государствами и физическими и 
юридическими лицами других государств3 (далее – Вашингтонская 
конвенция). На основании данной Конвенции создан Международ-
ный центр по урегулированию инвестиционных споров (International 
Centre for Settlement of Investment Disputes, МЦУИС), который вы-
ступает в качестве базового элемента в международно-правовом ме-
ханизме защиты иностранных инвестиций.

Компетенция МЦУИС исходя из содержания ст. 25 Вашингтон-
ской конвенции определяется с учетом обстоятельств, относящихся 
к предмету рассмотрения (ratione materiae), и обстоятельств, отно-
сящихся к участвующим в споре лицам (ratione personae). В МЦУИС 
рассмотрению подлежат споры между договаривающимся государ-
ством и лицом другого договаривающегося государства при условии 
наличия письменного согласия участников спора о передаче такого 
спора для разрешения Центру (п. 1 ст. 25 Вашингтонской конвенции).

1 URL: http://www.lawinrussia.ru/aktualnie-tsitati/2010-09-24/vladimir-putin-vistupil-na-mezhdunarodnom-
forume-arktika-territoriya-dialoga.html (дата обращения: 11.11.2014 г.).

2 См. подробнее: Буслаева Л.М. Разрешение инвестиционных споров в рамках Международного центра 
по урегулированию инвестиционных споров // Современное право. 2010. № 5. С. 100–103.

3 Защита иностранных инвестиций в Российской Федерации (документы и комментарии) // Библиотечка 
журнала «Вестник ВАС РФ». 2001. Специальное приложение к № 7. М., 2001. С. 74–92.
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В компетенции МЦУИС находится разрешение правовых споров, 
возникающих непосредственно из отношений, связанных с инвести-
циями. При этом Вашингтонская конвенция не содержит определения 
иностранной инвестиции. Она исходит из того, что определение ино-
странной инвестиции находится в области суверенных прав государ-
ства и может содержаться только в национальном законодательстве 
государства, участвующего в Конвенции. И арбитраж в каждом кон-
кретном случае решает вопрос о том, являются ли отношения, лежа-
щие в основании спора, отношениями, непосредственно связанными с 
инвестициями или нет1.

В зависимости от того, как раскрывается понятие «иностранные 
инвестиции» в национальном законодательстве, толкуется основное 
понятие «инвестиционные споры» в Вашингтонской конвенции.

Согласно ст. 1 Федерального закона от 25 февраля 1999 г. № 39-ФЗ 
«Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осу-
ществляемой в форме капиталовложений»2 под инвестициями пони-
маются денежные средства, ценные бумаги, иное имущество, в том 
числе имущественные права, имеющие денежную оценку, вклады-
ваемые в объекты предпринимательской и (или) иной деятельности 
в целях получения прибыли и (или) достижения иного полезного эф-
фекта. Статья 10 Федерального закона от 9 июля 1999 г. № 160-ФЗ со-
держит положения, позволяющие определить инвестиционный спор 
как спор, связанный с осуществлением инвестиций и предпринима-
тельской деятельности на территории Российской Федерации.

Любое договаривающееся государство может во время ратифика-
ции, принятия или одобрения Вашингтонской конвенции или в любой 
последующий момент уведомить МЦУИС о категории или категориях 
споров, которые оно будет или не будет считать подпадающими под 
его юрисдикцию (п. 4 ст. 25 Вашингтонской конвенции).

Процедуры разрешения инвестиционных споров, предусмотрен-
ные Вашингтонской конвенцией, долгое время могли применяться 
только в том случае, если государство – сторона в споре и государство 
инвестора являлись участниками Вашингтонской конвенции. В целях 
расширения компетенции МЦУИС был подписан дополнительный 
протокол к Вашингтонской конвенции («Дополнительные средства 
разрешения инвестиционных споров», Additional Facility Rules), ко-
торым введены Правила дополнительных процедур, предусматрива-

1 См. подробнее: Доронина Н.Г., Семилютина Н.Г. Порядок разрешения инвестиционных споров как 
фактор, улучшающий инвестиционный климат / Вопросы международного частного, сравнительного 
и гражданского права, международного коммерческого арбитража: LIBER AMICORUM в честь А.А. Ко-
стина, О.Н. Зименковой, Н.Г. Елисеева / сост. и науч. ред. С.Н. Лебедев, Е.В. Кабатова, А.И. Муранов, 
Е.В. Вершинина. М., 2013.

2 СЗ РФ. 1999. № 9. Ст. 1096.
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ющие право МЦУИС принимать решения о подчинении спора между 
государством и лицом другого государства юрисдикции МЦУИС, от-
носящихся к одной из таких категорий, как:

а) примирительная и арбитражная процедура разрешения право-
вых споров, возникающих непосредственно из инвестиций, не подпа-
дающая под компетенцию МЦУИС в силу того, что государство, уча-
ствующее в споре, или государство, чей гражданин или юридическое 
лицо, участвующие в споре, не являются договаривающейся стороной 
в Вашингтонской конвенции;

б) примирительная и арбитражная процедуры разрешения право-
вых споров, не подпадающих под компетенцию МЦУИС в силу того, 
что отношения, являющиеся предметом спора, не связаны напрямую 
с инвестициями;

в) процедура, связанная с установлением фактов.
Исходя из содержания положений Дополнительного протокола к 

Вашингтонской конвенции, можно сделать вывод о том, что споры, 
возникающие в связи с осуществлением инвесторами предпринима-
тельской деятельности, наносящей вред экологии Арктического реги-
она, подпадают по компетенцию МЦУИС.

Особое значение этого международно-правового механизма состо-
ит в том, что инвесторы имеют возможность заявить свои претензии 
государству-реципиенту и вступить с ним в диалог. В настоящее вре-
мя значение МЦУИС в разрешении инвестиционных споров возрас-
тает. И одним из факторов такого роста выступает формирование на 
основе МЦУИС своеобразной правовой системы, состоящей из свя-
занных между собой международных договоров.

Еще одной положительной особенностью механизма, предусмо-
тренного Вашингтонской конвенцией, является то, что он активно 
используется в том числе и для защиты интересов государства. Го-
сударство, проводя социальную политику, должно быть обеспечено 
защитой в этих спорах. В связи с этим в последнее время все больше 
и больше арбитры склоняются в сторону защиты прав государства1.

Обращение к МЦУИС предусматривается в Соглашении о созда-
нии регионального объединения НАФТА и Договоре к Энергетической 
Хартии. В современной практике регулирования иностранных инве-
стиций нормы двусторонних соглашений о взаимном поощрении и за-
щите капиталовложений в части, касающейся порядка разрешения 

1 См. подробнее: Решение МЦУИС по делу ICSID Case No. ARB(AF)/04/6 [Электронный ресурс] // 
Vannessa Ventures Ltd. v. Bolivarian Republic of Venezuela. URL: https://icsid.worldbank.org/ICSID/Fro
ntServlet?requestType=CasesRH&actionVal=showDoc&docId=DC2872_En&caseId=C45 (дата обраще-
ния: 11.11.2014 г.); Crystallex International Corporation v. Bolivarian Republic of Venezuela (ICSID Case 
No. ARB(AF)/11/2) Subject Matter Mining company Date Registered March 09, 2011 Date of Constitution 
of Tribunal Constituted October 05, 2011 Composition of Tribunal President Laurent LÉVY (Brazilian/Swiss). 
URL: https://icsid.worldbank.org/ICSID/FrontServlet (дата обращения: 11.11.2014 г.).
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споров, рассматриваются как достигнутое между государствами согла-
шение о передаче инвестиционных споров на разрешение в МЦУИС.

С целью привлечения инвесторов Россия в июне 1992 г. подписала 
Вашингтонскую конвенцию, но до настоящего момента ее не ратифи-
цировала, что свидетельствует о недооценке потенциала применения 
данного механизма. Основанием этому служит позиция некоторых 
юристов, заключающаяся в том, что институт международного ком-
мерческого арбитража вполне справляется с задачей разрешения 
конфликтов, вытекающих из экономических, в том числе и инвести-
ционных, отношений.

Вместе с тем это не мешает предусмотреть в Типовом двусто-
роннем соглашении о защите инвестиций положение о том, что спор 
между государством и инвестором другого государства по выбору 
инвестора может быть передан на рассмотрение в компетентный суд 
или арбитраж договаривающейся стороны, на территории которой 
осуществлены капиталовложения, либо в арбитражный суд ad hoc, 
либо в МЦУИС, созданный в соответствии с Вашингтонской конвен-
цией или в соответствии с Дополнительными правилами МЦУИС, ес-
ли конвенция не вступила в силу для обеих или одной из договари-
вающихся сторон1. Так, в двусторонние инвестиционные соглашения 
Российской Федерации с Японией, Чешской Республикой включены 
положения, предусматривающие разрешение инвестиционных спо-
ров посредством передачи их в МЦУИС или арбитраж ad hoc2.

Меняющаяся практика МЦУИС и изменения в толковании поло-
жений двусторонних соглашений о защите инвестиций свидетель-
ствуют о том, как важно участие России в международных договорах, 
связанных с защитой прав инвесторов3. Участие в этом общепризнан-
ном инструменте международно-правовой защиты инвестиций по-
зволит России более активно влиять на формирование общей концеп-
ции развития защиты прав иностранного инвестора4.

1 См. подробнее: Доронина Н.Г., Семилютина Н.Г. Правовые проблемы порядка разрешения инвестици-
онных споров и развитие российского законодательства об альтернативных механизмах разрешения 
споров // Новые горизонты международного арбитража: сборник статей / А.В. Асосков, Фредерик Бе-
ло, Н.Г. Вилкова и др.; под ред. А.В. Асоскова, Н.Г. Вилковой, Р.М. Ходыкина. М., 2013. Вып. 1.

2 См.: Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Японии о поощ-
рении и защите капиталовложений от 13 ноября 1998 г. // БМД. 2000. № 10. С. 26–35; Соглашение 
между Правительством Российской Федерации и Правительством Чешской Республики о поощрении 
и взаимной защите капиталовложений от 5 апреля 1994 г. // БМД. 2001. № 10. С. 6–11.

3 См. подробнее: Комаров А.С. Современная практика инвестиционных споров // Регулирование инве-
стиций в международном частном праве: материалы конференции (г. Москва, 30 октября 2007 г.). М., 
2007. С. 66.

4 См. подробнее: Доронина Н.Г., Семилютина Н.Г. Порядок разрешения инвестиционных споров как 
фактор, улучшающий инвестиционный климат // Вопросы международного частного, сравнительного 
и гражданского права, международного коммерческого арбитража: LIBER AMICORUM в честь А.А. Ко-
стина, О.Н. Зименковой, Н.Г. Елисеева / сост. и науч. ред. С.Н. Лебедев, Е.В. Кабатова, А.И. Муранов, 
Е.В. Вершинина. М., 2013.
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МЦУИС – это суд по защите прав инвесторов, фактически тот же 
самый суд по правам человека, только вместо человека – инвестор. 
Неиспользование указанного многостороннего договора фактически 
создает сложности для эффективного разрешения споров с предпри-
нимателями, которые наносят вред экологии Арктического региона, а 
также ограничивают права иностранного инвестора на обращение к 
механизму, предусмотренному Вашингтонской конвенцией.

Таким образом, развитие правового регулирования в Арктическом 
регионе связано с развитием не только специального законодатель-
ства об Арктике, но и отраслевого гражданского законодательства, в 
том числе механизмов разрешения споров. Учитывая, что в России 
проходит судебная реформа, необходимо еще раз вернуться к вопро-
су о ратификации Вашингтонской конвенции.

Наряду с этим ратификация Вашингтонской конвенции потребует 
совершенствования национального законодательства об иностранных 
инвестициях. Применительно к Арктическому региону механизм, 
предусмотренный Вашингтонской конвенцией, будет способствовать 
повышению ответственности предпринимателя (инвестора) за со-
хранность экологии Арктики.
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Пределы  
арктической зоны  
россии

с.а. боголюбов,
заведующий отделом аграрного,  

экологического и природоресурсного  
законодательства Института законодательства  

и сравнительного правоведения
при Правительстве Российской Федерации,

доктор юридических наук, профессор,
заслуженный деятель науки  

Российской Федерации

Возрастает внимание мирового сообщества к ценнейшим углево-
дородным запасам континентального шельфа Севера, его эконо-
мическому и военно-стратегическому положению относительно 

примыкающих к нему держав и иных государств, влиянию полюса на 
постоянно изменяющийся климат Земли, транспортному потенциалу 
северного морского пути. В последнее время в нашей стране принят 
ряд федеральных и региональных основополагающих документов, 
регулирующих развитие Арктической зоны РФ. Общему и особенно-
стям механизмов правового и иного обеспечения рационального при-
родопользования и охраны окружающей природной среды в россий-
ской Арктике посвящено немало периодических изданий1.

Условно в планировании арктической деятельности и соответству-
ющей зоны России можно увидеть несколько смысловых разделов и 
тем, имеющих при общем прослеживающемся концептуальном ха-
рактере специфические направления.

Основными являются природоохранные темы, поскольку приро-
да Арктики весьма ранима, уязвима и нуждается в усиленных мерах 
сохранения, восстановления, реабилитации, неуклонном применении 
всех правовых способов, предусмотренных для организации раци-
онального экономного природопользования (наилучший метод про-
филактики экологических правонарушений) и охраны окружающей 
природной среды, обеспечения экологической безопасности.

Рассмотрение пределов Арктической зоны России может иметь 
несколько эколого-правовых аспектов: 1) особенности законодатель-

1 Например, журналы «Арктика и Север», «Арктические ведомости», «Журнал российского права», 
«Аграрное и земельное право», «Экологическое право», альманах «Российская Арктика – территория 
права».
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ного регулирования специфики природопользования и охраны окру-
жающей среды, выходящие за рамки федерального регулирования; 
2) территориальное и пространственное ограничение и пределы юрис-
дикции России; 3) вытекающие из первых двух аспектов итоги и пер-
спективы создания федерального законопроекта «Арктическая зона 
Российской Федерации на базе самостоятельного предмета регулиро-
вания в виде арктических общественных отношений»; 4) сопоставле-
ние национальной необходимости, экономической целесообразности и 
организационных возможностей граждан, общества и государства в 
Арктической зоне России; 5) сотрудничество и конкуренция с други-
ми государствами в Арктическом регионе; 6) соперничество и сочета-
ние использования природных ресурсов, с одной стороны, и охраны 
окружающей природной среды, с другой; 7) иные аспекты пределов 
правового регулирования особенностей экологии, связанных с соци-
ально-экономическим развитием Арктической зоны России.

Сосредоточимся пока на первых двух вопросах.
Долгое время человечество предпочитало лишь эксплуатировать 

природу, не ожидая милостей от нее, но наступившее прозрение о 
ее ограниченности ставит на повестку десятилетия осуществление 
срочных мер по спасению естественных богатств Арктического реги-
она и предупреждению его дальнейшей деградации.

Основное направление преодоления социально-экологических про-
блем в Арктическом регионе лежит в сфере экономики. Научно обосно-
ванное сочетание экономики и рационального природопользования яв-
ляется одним из основных принципов экологического законодательства 
(ст. 3 Федерального закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране 
окружающей среды»1), и именно поэтому выявление специфики и пу-
тей совершенствования экологического законодательства связано с 
уяснением социально-экономической ситуации в регионе.

Особенности общественных отношений и их правового регулирова-
ния проявляются в организации и отражении в законодательстве эко-
номических механизмов природопользования и охраны окружающей 
среды, осторожном внедрении государственно-частного партнерства, 
взвешенном распространении рыночных отношений на природные ре-
сурсы, сохранении государственного экологического управления и 
надзора, общественного и производственного контроля наряду с разно-
образными и равными формами собственности на природные объекты, 
обеспечивающими свободное использование своих способностей и не 
запрещенной законом предпринимательской деятельности.

Право, однако, носит волевой характер и обусловливается уровнем 
развития науки и техники, соотношением достижений и провалов на-

1 СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133.
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учно-технического прогресса, поэтому законодательство не стоит фе-
тишизировать: оно не может быть всесильным, его возможности и пре-
делы должны осознаваться и использоваться с учетом объективных 
законов природы, по назначению, не во вред, а на пользу обществу, его 
процветанию, окружающей человека природной среде.

В области экологии общие знания других сфер науки и отраслей 
права переводятся на специфику экологических отношений, филосо-
фия выживания – на язык правового поведения, массово уясняются 
законодательные предписания, тщательно анализируются их осу-
ществление и безотказное функционирование природоресурсного и 
природоохранного механизмов, особенно необходимых и остро вос-
принимаемых в Арктическом регионе, где провозглашенные в ст. 2 и 7 
Конституции России задачи построения правового демократического 
социального государства с обеспечением достойной жизни и свободно-
го развития человека предполагают эффективную добычу и справед-
ливое распределение полезных ископаемых, традиционное пользова-
ние охотничьими ресурсами, потребление рыбных ресурсов и 
владение, распоряжение иными природными объектами и ресурсами.

Возникновение необходимости правового регулирования природо-
охранных проблем стало результатом эволюции ресурсопотребления 
и регулирования природоресурсных отношений, отражающих нарас-
тающую глобальную проблему «человек – общество – природа», ре-
шение которой должно исходить из определяющего воздействия че-
ловека на природную среду, собственно и подвергаемого правовому 
регулированию, что во многом зависит от состояния технологической 
и государственной дисциплины, нравственного и правового климата в 
обществе, в регионах, от включенности экологического фактора в си-
стему социальных, моральных и материальных ценностей, в про-
странственное и территориальное развитие.

Нуждаются во внимании и регулировании (общем, специальном, 
дополнительном правоприменительном) вопросы финансового (бан-
ковского, бюджетного) обслуживания, иной экономической деятель-
ности, таможенного и налогового механизмов, рыболовства, животно-
водства, лесоразведения, мелиорации, обеспечения биоразнообразия, 
функционирования водного (морского, речного), автомобильного, же-
лезнодорожного, трубопроводного и иных видов транспорта как важ-
нейших коммуникационных связей в огромном водном, ледяном, тем-
пературном, островном Ледовитом океане – регионе.

Не может не представлять творческий интерес положительный 
и отрицательный американский, канадский, норвежский и иной за-
рубежный опыт установления зон особых режимов сбережения ар-
ктической природы, подготовки и принятия специальных систем 
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нормативных правовых актов для ее восстановления, для обеспече-
ния традиционного природопользования и проживания коренных 
малочисленных народов с учетом оправдавших себя российских на-
циональных традиций и обычаев. Сопоставление правового регулиро-
вания и правоприменения в данной области в России и в различных 
приарктических государствах способствует выявлению и обоснова-
нию перспектив совершенствования российского законодательства и 
правореализации.

Важное место занимают соотношение международного и нацио-
нально-правового регулирования хозяйственной и иной деятельности 
в Арктическом регионе, формирование и формулирование пределов 
арктических зон, особенно их южных границ ввиду множественности 
их факторов и критериев, разночтений и дискуссий между приаркти-
ческими субъектами и муниципальными образованиями Российской 
Федерации, поскольку льготы экономического и организационно-
го характера не могут быть безграничными, имеют свои бюджетные 
пределы, нуждающиеся в независимой оценке и надлежащем оформ-
лении при соблюдении единства экономического пространства России 
и интересов проживающих в ней граждан.

Можно и нужно научиться распознавать обусловленные Арктикой 
экологические риски в виде изменения климата и других мировых ка-
таклизмов, экономические, продовольственные, бюджетные угрозы 
кризисного характера, предотвращать их, нейтрализовать, предви-
деть путем развития научных исследований, создания, посредством 
принятия и реализации нормативных и индивидуальных правовых 
актов, их неуклонной реализации с целью поддержания экологиче-
ского и иных аспектов правопорядка, надлежащего правового воспи-
тания граждан, экологической культуры должностных лиц, принима-
ющих экологически значимые решения.

На «арктических» международных правовых форумах и встречах 
нередко высказываются рекомендации о совершенствовании право-
вого регулирования социально-экономических отношений в Аркти-
ческом регионе, традиционно обсуждаются «несовершенства права», 
которые, разумеется, имеют место, но критика которых нередко ста-
новится не во всем корректной из-за аксиоматичности позиций, не-
определенности доводов, слишком общего характера предложений, 
недостаточно обоснованных соображений, нуждающихся в профес-
сиональном осмыслении.

Многие из недостатков и несовершенств правовых механизмов, в 
том числе государственно-частного партнерства, при освоении Ар-
ктики не носят характера особой специфики и имеют более общие 
черты и характеристики, обусловленные состоянием и наведением 
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порядка в правоохранительных, природоохранных и иных государ-
ственных и муниципальных органах в зависимости от субъектов Рос-
сийской Федерации, где изживаются, но не до конца коррупционные 
проявления, преодоление которых во многом, по нашему мнению, 
определяется поведением высшего должностного лица региона и по-
ступками его окружения.

Квалифицированное выявление пробелов и коллизий международ-
ного права и национального законодательства в сфере использования 
и охраны в российском секторе Арктики земель, недр, вод, раститель-
ного и животного мира, особенно водных биологических и охотничьих 
ресурсов, и внесение профессиональных предложений по их устране-
нию предполагает рассмотрение и анализ высказанных на форумах 
предложений и выделение основного направления правовых усилий 
в виде повышения внимания к соблюдению, использованию и приме-
нению в российском секторе Арктики общепризнанных принципов и 
норм международного права, международных договоров Российской 
Федерации и обширных требований законодательства Российской 
Федерации, принятию мер к их неуклонному всеобщему безусловно-
му соблюдению, исполнению, использованию, применению.

Глубокое и систематическое исследование целесообразности до-
полнений в федеральные законы о рыболовстве и сохранении водных 
биологических ресурсов, об охоте и охотничьем хозяйстве, о конти-
нентальном шельфе, внутренних морских водах, территориальном 
море, прилежащей зоне, исключительной экономической зоне, об 
особо охраняемых природных территориях, территориях традицион-
ного природопользования коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока РФ, о радиационной безопасности, об от-
ходах производства и потребления, об оружии, в Водный, Лесной, Зе-
мельный кодексы РФ должно привести к выводам и решениям о под-
готовке новых законов Российской Федерации, субъектов Российской 
Федерации, подзаконных актов, их изменений и дополнений либо о 
коренном совершенствовании реализации указанных и иных норма-
тивных правовых актов как о задачах по соблюдению прав человека и 
формированию, наконец, правового справедливого государства.

Общая задача состоит в том, чтобы обеспечить баланс между 
устанавливаемыми специальными нормами, учитывающими соци-
ально-экономическую специфику Арктического региона, и общими 
правовыми механизмами законодательства Российской Федерации, 
направленными на достижение стратегических планов социально-э-
кономического развития Российской Федерации. Представляется, что 
в сфере экологии законодательные требования могут быть дополнены 
(возможно, в порядке правового эксперимента) теми предписаниями, 
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которые не получили массовой поддержки на материке ввиду их не-
которой смелости и боязни распространить на все виды хозяйствен-
ной и иной деятельности.

В области природопользования и охраны окружающей среды, объ-
единяемой понятием «экология», надо обсуждать необходимость воз-
вращения к фактической реализации провозглашенной в российском 
федеральном законодательстве презумпции экологической опасности 
любой планируемой хозяйственной и иной деятельности, что особенно 
важно для Арктического региона с его низкими температурами, труд-
ным восстановлением природы и возмещением причиненного ей ущер-
ба, удаленностью от центров проживания населения, приоритетностью 
вахтовых методов, значением Северного морского пути и роли Северного 
полюса в формировании колеблющегося, меняющегося климата Земли.

На наш взгляд, оценка воздействия на окружающую среду (ОВОС) 
может проводиться в отношении не только планируемой, проекти-
руемой хозяйственной и иной деятельности, как это должно делать-
ся в настоящее время в соответствии со ст. 32 Федерального закона 
«Об охране окружающей среды», но и относительно уже фактически 
осуществляемой хозяйственной и иной деятельности, которая только 
может оказать или уже оказывает негативное воздействие на окру-
жающую среду.

Общественные (публичные) слушания (в законодательстве и в ак-
тах Конституционного Суда РФ им уделяется немало внимания) с об-
суждением ОВОС проектов хозяйственной деятельности, которая мо-
жет нанести вред окружающей сред, создать угрозу жизни, здоровью 
и имуществу граждан, должны, по нашему мнению, организовывать-
ся органами местного самоуправления, общественными объедине-
ниями граждан, заказчиком проекта. Уведомление о месте, времени 
проведения и результатах слушаний в обязательном порядке должно 
публиковаться в средствах массовой информации и Интернете с не-
формальным доведением до сведения заинтересованных физических 
и юридических лиц.

Для выполнения целей и задач слушаний, соблюдения процедур 
и правил проведения ОВОС законодательством может быть пред-
усмотрено, что подробный протокол слушаний подписывается пред-
седательствующим на них и секретарем слушаний (может быть из-
бранным президиумом слушаний) и приобщается к материалам 
предпроектной, в том числе предынвестиционной, и проектной доку-
ментации, обосновывающей планируемую хозяйственную деятель-
ность, подвергаясь затем государственной экологической экспертизе.

Надо повышать гарантии обязательности государственной эко-
логической экспертизы, предусмотренной в Федеральных законах 
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«Об экологической экспертизе» 1995 г. и «Об охране окружающей 
среды» 2002 г. Государственная экологическая экспертиза докумен-
тации, обосновывающей хозяйственную деятельность, которая мо-
жет оказать негативное воздействие на окружающую среду, должна 
проводиться независимыми, профессиональными, добросовестными, 
неподкупными, опытными коллегиями экспертов.

В состав комиссии государственной экологической экспертизы 
следует включать представителей общественных объединений, му-
ниципальных образований, органов государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации, на территории которых планируется 
осуществление хозяйственной и иной деятельности. Заключение го-
сударственной и общественной экологической экспертизы должно 
быть максимально широко оглашено и может быть обжаловано не 
только в суд или арбитражный суд для открытого рассмотрения на 
основе равноправия и состязательности, но и (предварительно, па-
раллельно) в орган или организацию, принявшие решение о проведе-
нии экспертизы.

Нельзя игнорировать вопросы поиска, апробации и использования 
альтернативных источников энергии (например, ветровой, солнечной, 
приливной). В Федеральном законе от 17 декабря 1998 г. № 191-ФЗ 
«Об исключительной экономической зоне Российской Федерации»1 в 
ст. 17 «Производство энергии путем использования приливов, тече-
ний и ветра» закрепляется лицензирование производства энергии 
этими нетрадиционными путями. Можно заложить в законодатель-
стве и использовать экономические (налоговые, кредитные, таможен-
ные льготы) стимулы развития производств на основе альтернатив-
ных источников энергии, особенности экологического мониторинга, 
государственного надзора, общественного, производственного, муни-
ципального контроля и др.2

Особая правовая охрана исконной среды обитания, мест тради-
ционного природопользовании, проживания и хозяйственной дея-
тельности коренных малочисленных народов Российской Федерации 
предусматривается в законодательстве России, ее субъектов и дру-

1 СЗ РФ. 1998. № 51. Ст. 6273.
2 См.: Купряшкин Ю.В., Сиваков Д.О. Арктический вопрос. Геополитический и правовой аспекты. М., 

2014; Таровик В.И., Вальдман Н.А., Труб М.С., Озерова Л.Л. Развитие морских электростанций, исполь-
зующих возобновляемые источники энергии // Арктика: экология и экономика. 2013. № 2. С. 34–47; 
Таровик В.И., Вальдман Н.А., Труб М.С., Озерова Л.Л. Учет рисков при строительстве и эксплуатации 
морской ветряной электростанции для Арктики // Арктика: экология и экономика. 2013. № 3. С. 84–96; 
Люди Севера: права на ресурсы и экспертиза / отв. ред. Н.И. Новикова. М., 2008; Боголюбов С.А. Пра-
вовое обеспечение сохранения природных ресурсов Арктики // Аграрное и земельное право. 2012. 
№ 5. С. 96–99; Его же. Правовое обеспечение сохранения природных ресурсов Арктики: материалы 
Международной научно-практической конференции «Современные приоритеты в развитии аграрно-
го, земельного и экологического права, посвященной памяти доктора юридических наук, профессора 
Михаила Ивановича Козыря». М., 2012. С. 210–214; Сиваков Д.О., Шевчук А.В. Экологические аспекты 
развития Арктической зоны Российской Федерации // Арктические ведомости. 2014. № 2. С. 170–175.
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гих стран. Это сравнительно новые самостоятельные объекты право-
вой охраны окружающей природной среды, заслуживающие более 
детального научного рассмотрения ввиду возникающих вокруг них 
многочисленных и специфических теоретических и практических 
экологических проблем1.

Предлагаемые изменения и дополнения экологического законода-
тельства обусловливаются тем, что природоресурсные и природоох-
ранные задачи в Арктическом регионе усложняются, предъявляются 
специфические, а кое-где и повышенные требования к осуществляе-
мой хозяйственной деятельности2.

Совершенствование законодательства России в области организа-
ции рационального природопользования и охраны окружающей сре-
ды, а главное – активизация его неуклонного и всеобщего примене-
ния с учетом национальных интересов и специфики региона, входит в 
число основных механизмов реализации российской государственной 
арктической политики.

Накопление вышеуказанных и иных задач, трудностей и проблем 
хозяйственной, иной деятельности в Арктическом регионе находит 
отражение в том числе в нарождающейся и формирующейся катего-
рии экологического права и законодательства Российской Федерации 
«природопользование и охрана окружающей среды в российском сек-
торе Арктики»3.

Не меньше вопросов возникает при территориальном и простран-
ственном определении Арктической зоны России, распространяющем 
меры государственной поддержки населению, но и ограничивающем 
и пределы юрисдикции России.

Выделение Арктической зоны РФ в целях формулирования и ре-
ализации дифференцированной экономической политики, опреде-
ляемой государственными интересами и спецификой арктических 
районов, предполагает законодательное закрепление ее состава и 
особенностей государственного регулирования на основе акценти-
рования целостных природно-хозяйственных систем, в отношении 

1 См.: Боголюбов С.А., Хлуденева Н.И. Комментарий Федерального закона «Об охране окружающей 
среды». М., 2009; Комментарий к Федеральному закону «О недрах» (С.А. Боголюбов, О.И. Крассов, 
Н.А. Сыродоев, Л.Б. Шейнин и др.). М., 1999; Комментарий к Закону «О животном мире» (С.А. Бого-
любов, О.С. Колбасов, А.А. Улитин и др.). М., 2002; Комментарий к Закону «Об охране атмосферного 
воздуха» (С.А. Боголюбов, М.М. Бринчук, Ю.И. Шуплецова и др.) М., 2002.

2 См.: Матишов Г.Г., Дженюк С.Л. Морская хозяйственная деятельность в российской Арктике в усло-
виях современных климатических изменений // Арктика: экология и экономика. 2012. № 1. С. 26–37; 
Цатуров Е.С., Клепиков А.В. Современное изменение климата Арктики: результаты нового оценочного 
доклада Арктического совета // Арктика: экология и экономика. 2012. № 4. С. 76–81; Соколов Ю.И. Ар-
ктика: к проблеме накопленного экологического ущерба // Арктика: экология и экономика. 2013. № 2. 
С. 18–27; Половинкин В.Н., Фомичев А.Б., Таратонов Ю.Н. Русский Север – прошлое, настоящее, буду-
щее. СПб., 2012; Институты экологического права / С.А. Боголюбов и др. М., 2010. С. 395–407.

3 Институты экологического права // С.А. Боголюбов, Е.Л. Минина, Д.О. Сиваков, Ю.И. Шуплецова и др. 
М., 2010. С. 395–407; Ю.В. Купряшкин, Д.О. Сиваков. Арктика и право в вопросах и ответах. М., 2014.
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которых удобно осуществлять индивидуализацию экономической 
политики с учетом принципа единства экономического пространства 
страны, предусмотренного в ч. 1 ст. 8 Конституции РФ.

Обсуждение территориальных пределов Арктической зоны Рос-
сии отражено в ряде работ географического, биологического, иного 
естественно-научного, а также экономического, юридического, исто-
рического, социологического характера.

Арктической зоной РФ считалась часть Арктики, в которую 
входят полностью или частично территории Республики Саха 
(Якутия), Мурманской и Архангельской областей, Красноярско-
го края, Ненецкого, Ямало-Ненецкого и Чукотского автономных 
округов, определенные решением Государственной комиссии при 
Совете Министров СССР по делам Арктики от 22 апреля 1989 г., а 
также земли и острова, указанные в Постановлении Президиума 
Центрального исполнительного комитета СССР от 15 апреля 1926 г. 
«Об объявлении территорией СССР земель и островов, располо-
женных в Северном Ледовитом океане», и прилегающие к этим 
территориям, землям и островам внутренние морские воды, терри-
ториальное море, исключительная экономическая зона и континен-
тальный шельф Российской Федерации, в пределах которых Рос-
сия обладает суверенными правами и юрисдикцией в соответствии 
с международным правом.

Возможность установления в законодательстве зон на территории 
Российской Федерации предусматривается в Федеральных законах 
«Об охране окружающей природной среды», «Об охране озера Бай-
кал», в Земельном и Водном кодексах РФ, в законопроектах «О зонах 
экологического бедствия», «О зонах чрезвычайной экологической си-
туации», «Об Арктической зоне Российской Федерации», «О защите 
исконной среды обитания коренных малочисленных народов Россий-
ской Федерации», «О территориях традиционного природопользова-
ния коренных малочисленных народов Ямало-Ненецкого автономного 
округа» и др.; несколько диссертационных исследований с обоснова-
нием природоохранных и социально-экологических зон в ХХI в. было 
осуществлено в отделе аграрного, экологического и природоресурсно-
го законодательства ИЗиСП.

Для определения территорий, подлежащих специфическому за-
конодательному и иному правовому (усиленному, льготному) регули-
рованию, необходимо обозначить их северную, южную, восточную и 
западную границы. По Госплану СССР в 1980-х гг. состав Арктиче-
ской зоны включал территории Республики Саха (Якутия), Мурман-
ской и Архангельской областей, Красноярского края, Ненецкого, 
Ямало-Ненецкого и Чукотского автономных округов, земли и острова 
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вместе с прилегающими внутренними морскими водами, территори-
альным морем, исключительной экономической зоной и континен-
тальным шельфом России: со стороны любого государства арктиче-
ская хозяйственная и иная деятельность невозможна без опоры на 
соответствующие арктические субъекты, провинции, штаты, края, 
области.

Во втором десятилетии ХХI в. велась активная разработка феде-
рального законопроекта «Арктическая зона Российской Федерации» 
с учетом западной, северной и восточной границ Российской Федера-
ции; вопрос о южной границе с обозначенными выше естественно-на-
учными критериями вызвал длительные и трудноразрешимые дис-
куссии. Разработка законопроекта вызывалась необходимостью 
четкого определения территорий реализации государственных мер 
по природному обустройству российской Арктики.

Южные границы российской Арктической зоны рассматриваются 
и обсуждаются в продолжение десятков лет, при этом предлагалось 
несколько критериев – гидрометеорологических, климатических, 
экономических, социальных и др. В июне 2013 г. на совещании у ви-
це-премьера Д.Н. Козака было выработано предложение об активиза-
ции деятельности России в Арктике, реализации основополагающих 
документов и программ по ней и о временной приостановке дальней-
шей разработки федерального законопроекта «Об Арктической зоне 
Российской Федерации» ввиду в том числе и недостижения догово-
ренностей по южной границе Арктической зоны РФ и несогласия с 
ней законодательных и исполнительных органов ряда субъектов Рос-
сийской Федерации.

Однако необходимость согласованной в 2013 г. Минрегионом Рос-
сии (упразднен в сентябре 2014 г.) с Минфином России, Минэко-
номразвития России, Минюстом России, рядом субъектов Российской 
Федерации реализации Государственной программы развития Ар-
ктической зоны РФ постоянно выдвигает на повестку дня вопрос о 
южных границах Арктической зоны, в которой предполагается орга-
низация подлинно рационального природопользования и усиление 
охраны окружающей среды.

На протяжении последних десятилетий разрабатывались законо-
проекты «Об Арктической зоне Российской Федерации», «О Север-
ном морском пути» и др. Однако этот законотворческий процесс не раз 
останавливался, не встречая должной общественной и материальной 
поддержки. Основными контрдоводами являлись отсутствие необ-
ходимых для выполнения финансовых, технических, организацион-
ных средств, непонимание специфики природных ресурсов Арктики 
по сравнению с другими регионами, а также (может быть, не менее 
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существенное) границ зоны – секторов, предоставляющих дополни-
тельные права и налагающих новые обязанности.

В рамках Арктической зоны предлагается обеспечивать концепту-
альный природоохранный подход, где можно предусмотреть строгие 
экологические требования к добыче углеводородов и иной хозяйствен-
ной деятельности, к торговому, рыбопромысловому флоту, трубопро-
водному и иному транспорту, к Вооруженным Силам России, ее Воен-
но-Морскому флоту, к различным иным видам природопользования.

Некоторые южные пределы Арктической зоны России определя-
ются в Указе Президента РФ от 2 мая 2014 г. № 296 «О сухопутных 
территориях Арктической зоны Российской Федерации», которым в 
целях реализации Основ государственной политики Российской Фе-
дерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу 
определены сухопутные территории Арктической зоны РФ, включа-
ющие Мурманскую область, Ненецкий, Чукотский и Ямало-Ненецкий 
автономные округа, ряд районов Республики Саха (Якутии), Красно-
ярского края, Архангельской области, земли и острова, расположен-
ные в Северном Ледовитом океане, указанные в Постановлении Пре-
зидиума ЦИК СССР от 15 апреля 1926 г. «Об объявлении территорией 
Союза ССР земель и островов, расположенных в Северном Ледовитом 
океане» и других актах СССР.

Принятие этого федерального акта, имеющего (как каждый пра-
вовой акт) волевой характер и учитывающего естественно-научные 
и социально-экономические характеристики, подводит некую черту 
под длительными дискуссиями о критериях нуждающейся в защите 
территории и южной границе Арктической зоны РФ, позволяет рас-
пространять на нее государственные целевые предписания, направ-
ленные на восстановление и оздоровление окружающей природной 
среды российского сектора Арктики.

До 2015 года планируется обеспечение международно-правово-
го оформления внешней границы Арктической зоны РФ и реализа-
ция на этой основе конкурентных преимуществ России по добыче и 
транспортировке энергетических ресурсов; на следующем этапе – до 
2020 года – должно быть обеспечено превращение Арктической зоны 
в ведущую стратегическую ресурсную базу страны.

У российских конкурентов задача иная: главная цель США и их 
союзников по НАТО – расширить экономическое присутствие в райо-
нах Севера, добиться интернационализации Северного морского пути 
и в конечном счете попытаться вытеснить Россию из региона. В каче-
стве доказательств пресс-служба Совета Безопасности дала полные 
данные по активизации в Арктике приполярных государств – США, 
Канады, Норвегии и Дании, в том числе в военной области. Судя по ин-
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формации российского Совбеза, в Арктике уже создается и развива-
ется военная инфраструктура. В частности, в США принято решение 
о строительстве новых передовых баз береговой охраны на Аляске – в 
Барроу и в Номе. Рассматриваются возможности обеспечения посто-
янного присутствия в Арктике авианосной группы и выделения до-
полнительных патрульных кораблей. Наращиваются усилия по про-
тиволодочной обороне и обеспечению глубоких десантных операций1.

Таким образом, наиболее целесообразное действие в сфере право-
вой экологии – неуклонная реализация законодательства Российской 
Федерации с некоторыми его возможными обсуждаемыми измене-
ниями и дополнениями в целях обеспечения надлежащего экологи-
ческого правопорядка. На данный момент имеется достаточная нор-
мативно-правовая база по очерчиванию пределов Арктической зоны 
России, где должно осуществляться ускоренное социально-экономи-
ческое и цивилизованное экологическое развитие в национальных 
интересах всей Федерации.

1 Российская газета. 2009. 30 марта.
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Ухудшение качества окружающей среды и необходимость по-
вышения эффективности использования природно-ресурсного 
потенциала требуют углубления научных исследований в на-

правлении формирования рыночно ориентированных организацион-
но-экономических механизмов и инструментов, регулирующих рацио-
нальное природопользование, экологически безопасное производство и 
потребление продукции. Следует отметить, что в специфических усло-
виях Крайнего Севера роль экономически обоснованных, современных 
методов управления рациональным природопользованием и экологи-
ческим развитием приобретает особое значение в связи с активизацией 
освоения арктических ресурсов.

Проблема охраны окружающей природной среды и развития эко-
номических методов управления природопользованием заложена 
в трудах зарубежных и отечественных авторов. Несмотря на нали-
чие достаточно основательной теоретической базы, не в полной мере 
раскрытыми остаются вопросы обеспечения рационального приро-
допользования в регионах со специфической и уникальной экологи-
ческой системой, к которым по праву может быть отнесен Крайний 
Север России.

Ситуация, связанная с экологией и природопользованием, во мно-
гих регионах Российской Федерации продолжает оставаться слож-
ной. Увеличивается количество выбросов загрязняющих веществ от 
стационарных источников в атмосферу, объемов сбрасываемых сточ-
ных вод, а также объемов загрязняемых сточных вод. Вместе с тем 
снижается объем сброса очищенных до требований нормативов вод, 
что, в частности, обусловлено перегруженностью, постоянным ухуд-
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шением технического состояния, невысокой эффективностью работы 
очистных сооружений или же их полным отсутствием. Также, что не-
маловажно, продолжает увеличиваться количество накапливаемых 
отходов производства и потребления, и вместе с тем остается неиз-
менным или даже уменьшается количество использованных и утили-
зированных отходов.

Создание и использование разнообразных по эколого-экономиче-
скому содержанию инструментов в системе организации рациональ-
ного использования и воспроизводства природных ресурсов, охраны 
окружающей среды осуществляется в рамках вариационного пони-
мания сущностно содержательной основы понятий «хозяйственный 
механизм», «организационно-экономический механизм», «экономи-
ческий механизм». При этом следует принимать во внимание раз-
личие между понятиями «механизм хозяйствования» и «механизм 
управления экономикой». Эти понятия имеют общие категории (пла-
нирование, экономическое стимулирование и др.), свидетельству-
ющие об их единой природе, которая определяется организацион-
но-экономическими отношениями. Разница же заключается в том, 
что главной функцией механизма управления является принятие 
управленческих решений1.

Проблемы в области природопользования и обеспечения эколо-
гической безопасности однотипны для всех регионов России. Осо-
бенности для субъектов Российской Федерации, которые относят-
ся к регионам Крайнего Севера, в значительной мере определяются 
структурой производства, которое основано на добыче природных 
богатств, а также очаговым характером размещения объектов хозяй-
ственной деятельности на фоне особых природных условий Крайнего 
Севера и Арктической зоны2.

Крайний Север – часть территории России, расположенная глав-
ным образом к северу от Северного полярного круга. Климат в неко-
торых районах чрезвычайно суровый. Территория Крайнего Севера – 
это арктическая зона, тундра, лесотундра и районы северной тайги3.

Структурно-функциональное построение механизма обеспечения 
устойчивого экологически сбалансированного природопользования в 
регионах Крайнего Севера нами предлагается осуществлять на осно-
ве использования и развития существующей концепции матричной 
(блочной) функционально-целевой структуры хозяйственного меха-

1 См.: Лайшев К.А., Шелепов В.Г., Зеленский В.М., Колесников А.Л. Научное обеспечение рационально-
го природопользования на Крайнем Севере // Достижения науки и техники АПК. 2007. № 5. С. 15–19.

2 Интернет-конференция «Проблемы охраны окружающей среды и экологической безопасности в рай-
онах Крайнего Севера и приравненных к ним местностях». URL: http://media.council.gov.ru/kom_home/
ccf_fedst/actions/other_actions/item2374.html

3 URL: http://ru.wikipedia.org/wiki/Крайний_Север
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низма1. При этом целесообразным является использование техноло-
гического подхода к формированию и развитию организационно-э-
кономического механизма (далее – ОЭМ) устойчивого экологически 
сбалансированного природопользования. Так, технологический под-
ход активно применяется, в частности, для построения социально 
ответственного управления предприятием на основе использования 
социально-экономических технологий2. Эколого-экономическая тех-
нология функционирования комплексного механизма экологически 
ориентированного управления природопользованием является од-
новременно его организационно-экономической формой и состав-
ляющей, которая определяет цели, задачи, принципы применения 
эколого-экономических подмеханизмов, инструментов, а также пред-
усматривает последовательность основных этапов, процедур и опе-
раций, нацеленных на более полный учет эколого-экономических и 
социально-экологических факторов, параметров использования и 
воспроизводства природных ресурсов.

Организационно-экономический механизм обеспечения устойчи-
вого экологически сбалансированного природопользования является 
целостной и сбалансированной системой организационно-экономиче-
ских форм и методов управления, которые реализуются в виде под-
механизмов, инструментов и технологий, с помощью которых осу-
ществляются организация и регулирование процессов рационального 
использования природных ресурсов, охраны окружающей среды на 
основе интеграции экономических, экологических и социальных па-
раметров природопользования в результате внедрения элементов си-
стемы экологического менеджмента.

Целевая функция организационно-экономического механизма по-
степенного обеспечения устойчивого экологически сбалансированно-
го природопользования заключается в согласовании экономических, 
эколого-экономических и социальных интересов хозяйствующих 
субъектов и заинтересованных сторон (стейкхолдеров), а также в ре-
шении противоречий и конфликтов, которые возникают в сфере ра-
ционального воспроизводства и использования природных ресурсов 
и охраны окружающей среды. Таким образом, обеспечивается надле-
жащий уровень экологизации производства, а также воспроизводства 
природно-ресурсного потенциала как специфического общественного 
социально-эколого-экономического блага.

1 См.: Полещук В.А., Юхименко Ю.М. Использование экономических методов регулирования деятельно-
сти предприятий в области природопользования и охраны окружающей среды // Интерэкспо Гео-Си-
бирь. 2010. Т. 3. № 1. С. 73–76.

2 См.: Никонова Я.И., Гарбуз Е.С. Экономические методы регулирования природопользования в Россий-
ской Федерации // Интерэкспо Гео-Сибирь. 2006. Т. 6. С. 201–206.
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Основные задачи функционирования ОЭМ устойчивого экологи-
чески сбалансированного природопользования должны охватывать 
следующие аспекты:

1) обеспечение устойчивого экологически сбалансированного вос-
производства и использования природных ресурсов, охраны окружа-
ющей среды на основе экологизации организационно-экономических 
инструментов социальной политики;

2) реализация основных направлений экологизации производства, 
обмена, распределения и потребления;

3) обеспечение рыночно ориентированной трансформации приро-
допользования на эколого-экономической основе;

4) развитие предпринимательских инициатив на основе использо-
вания инноваций экологической направленности;

5) развитие системы экономико-правовой и социально-экологиче-
ской ответственности.

В отношении специфических механизмов эффективного управ-
ления природопользованием в регионах Крайнего Севера надо отме-
тить, что стабильным источником экологической угрозы на россий-
ских северных территориях являются объекты ранее накопленного 
экологического ущерба.

Так, для Республики Саха, Алтая, Магаданской области и не-
скольких других территорий очень остро стоит проблема ртутно-
го загрязнения, а также существует стабильная угроза аварийной 
ситуации во время паводкового периода из-за разрушающихся ги-
дротехнических и других сооружений бывших предприятий. Также 
на Крайнем Севере очень остро стоит проблема с необходимостью 
очистки загрязненных нефтью земель, ликвидации свалок бочковой 
тары с остатками ГСМ, а также очистки акваторий от брошенных, 
сломанных и затонувших плавательных средств, особенно на воен-
ных полигонах и т.п.

Значительно увеличивается и опасность загрязнения морских вод 
из-за роста геологоразведочных работ и работ по добыче на континен-
тальном шельфе, а также из-за прироста объемов транспортировки 
морским путем как углеводородов, так и обычных грузоперевозок по 
Северному морскому пути. Предпринимаются определенные шаги 
по обеспечению экологической безопасности – например, создают-
ся специализированные экологические подразделения и базы, про-
водятся учения соответствующих служб, значительно расширяет-
ся международное сотрудничество для этой области деятельности. 
Вместе с тем можно констатировать отсутствие развитой норматив-
но-правовой базы, которая бы устанавливала экологические требо-
вания, особенно для безопасной разработки месторождений углево-
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дородов, учитывая особенности работ по предупреждению и полной 
ликвидации аварий, особенно для Арктической зоны.

Кроме того, следует учитывать, что северные и дальневосточные 
моря являются природной средой обитания для большого количества 
промышленно и экологически ценных видов биологических ресур-
сов, которые имеют уникальные по продуктивности и биологической 
ценности характеристики для данного участка акваторий. Сохраняю-
щийся отраслевой подход к проблеме, а также отсутствие комплекс-
ного экологического системного подхода к эффективному управлению 
морским природопользованием способствуют росту экономической и 
социальной напряженности в прибрежных регионах.

Некоторые субъекты Российской Федерации уже ставят вопрос об 
острой необходимости нормативной регламентации данной деятель-
ности, проведения системного и комплексного контроля.

Одной из критических проблем является способ обращения с отхо-
дами производства и отходами потребления. Несмотря на внимание, 
уделяемое к этим вопросам, нельзя сказать, что ситуация в этой сфе-
ре кардинально изменилась – наблюдается постоянное увеличение 
объемов отходов, усложнение их состава, возрастание количества 
экологически опасных компонентов. Также до сих пор не удалось ре-
шить проблему несанкционированных стихийных свалок для твер-
дых бытовых отходов, появившихся из-за дефицита обустроенных 
полигонов. На муниципалитеты была возложена обязанность по опти-
мизации управления бытовыми отходами, но в настоящее время они 
не имеют средств и соответствующего законодательного обеспечения 
для эффективной организации, например для раздельного сбора му-
сора, хотя это облегчило бы в значительной мере решение проблемы 
утилизации. В целом на федеральном уровне разработано очень мало 
экономических стимулов для внедрения проверенных экологически 
чистых технологий, а также для внедрения новых технологий пере-
работки и утилизации отходов.

Был также поставлен вопрос о необходимости полного реформиро-
вания системы государственного финансирования природоохранной 
деятельности. В 2011 году в качестве одного из существенных пока-
зателей оценки эффективности деятельности для органов государ-
ственной власти субъектов Российской Федерации предложено было 
ввести показатель процентной доли расходов совокупного консолиди-
рованного бюджета, направленной на охрану окружающей среды из 
средств, поступающих в региональные бюджеты в виде установлен-
ных выплат для предприятий за негативное воздействие на окружа-
ющую среду, а также в виде штрафов для них же за нарушение при-
родоохранного законодательства. В то же время в эти расходы были 
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включены траты не только на природоохранные мероприятия, но и на 
содержание соответствующих органов власти и для подведомствен-
ных им учреждений. Решение проблемы видится в жестком законо-
дательном закреплении всех механизмов целевого использования 
этих экологических платежей – по аналогии с дорожным фондом1.

Исходя из вышесказанного, считаем целесообразным рекомендо-
вать следующие практические меры:

1. Для Федерального Собрания РФ и Правительства РФ:
– ускорить утверждение государственной программы «Охрана 

окружающей среды Крайнего Севера» на 2015–2020 гг.;
– ускорить работу по усовершенствованию законодательства, ре-

гламентирующую утилизацию отходов производства и отходов по-
требления на базе проекта федерального закона № 584399-5 «О вне-
сении изменений в Федеральный закон «Об отходах производства и 
потребления», предусмотрев следующее:

а) разделение полномочий между федеральними органами и орга-
нами местного самоуправления в работе по управлению промышлен-
ными и бытовыми отходами (следует рассмотреть механизмы пере-
дачи полномочий по установлению нормативов накопления отходов и 
лимитов для их размещения для всех объектов на региональный уро-
вень, с предоставлением льгот и субвенций из федерального бюджета, 
а также передать полномочия по установлению механизма и порядка 
обращения со всеми отходами на территории субъектов Российской 
Федерации, по организации, планированию и реализации государ-
ственной экологической экспертизы для проектной документации на 
все виды строительства и реконструкцию тех объектов, которые свя-
заны с захоронением любых типов отходов);

б) экономические стимулы и ужесточение требований по раздель-
ному сбору отходов;

в) утверждение мер прямого экономического стимулирования в 
развитии малого и среднего бизнеса в рыночной нише сферы обраще-
ния с отходами;

г) введение системы льгот для тех предприятий, которые внедря-
ют безопасные технологии по переработке и дальнейшей утилизации 
отходов;

д) инициирование повышения административной ответственности 
за серьезные правонарушения в сфере обращения с отходами;

е) организация эффективного регионального и муниципального 
государственного контроля в сфере безопасности обращения с отхо-
дами;

1 Наблюдение за состоянием окружающей природной среды и потенциально опасных объектов на тер-
ритории России // Энергия: экономика, техника, экология. 2012. № 4. С. 45–47.



ГЛАВА 5 пушкАрЕВА Л.В. 

315

– повысить эффективность управления охраны окружающей сре-
ды со стороны государства, рассмотрев вопрос о делегировании субъ-
ектам Российской Федерации следующих полномочий:

а) организация экологического надзора для всех объектов на тер-
ритории соответствующего субъекта Российской Федерации;

б) учет объектов, которые оказывают существенное негативное 
воздействие на экологию на территории соответствующего субъекта 
Российской Федерации;

в) всесторонне участие в проведении государственной экологиче-
ской экспертизы для всех проектов федерального уровня, если их 
предполагается реализовывать на территории субъекта Российской 
Федерации;

г) участие в получении и обработке данных статистического учета 
в области экологии;

д) сбор оперативной информации об аварийных ситуациях, кото-
рые приводят к загрязнению окружающей среды, особенно на объ-
ектах, которые не подлежат по разным причинам государственному 
экологическому надзору, на территории соответствующего субъекта 
Российской Федерации;

– разработать эффективные механизмы целевого использования 
экологических платежей в бюджет;

– расширить список объектов государственной экологической экс-
пертизы за счет включения в него проектов геологоразведочных работ;

– разработать качественную нормативно-правовую и методологи-
ческую базу для оценки и ликвидации накопленного экологического 
ущерба, закрепить критерии отнесения всех объектов к категории 
объектов с накопленным экологическим ущербом, разработать поря-
док ведения инвентаризации таких объектов, планировать исполь-
зование всех возможных механизмов государственно-частного вза-
имодействия для ликвидации нанесенного экологического ущерба, 
особенно на территориях промзон;

– ускорить работы по подготовке нормативно-правовой базы в 
сфере охраны окружающей среды, а также экологической безопас-
ности и безопасности природопользования, учитывая характерные 
особенности природно-климатических условий северных территорий 
и специфику хозяйствования в районах Крайнего Севера и Арктики;

– закрепить законодательно для Российской Федерации все необ-
ходимые меры по обеспечению защиты акватории Российской Феде-
рации от нефтяного и мазутного загрязнения, а также по обеспечению 
экологической безопасности в процессе добычи углеводородного сы-
рья, особенно на континентальном шельфе арктических и дальнево-
сточных морей, предусмотрев при этом:
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а) разработку инструкций и методических документов относи-
тельно ликвидации нефтяных разливов;

б) включение в лицензию на пользование недрами, особенно для 
добычи углеводородного сырья на континентальном шельфе в аркти-
ческих и дальневосточных морях, строгого требования о наличии у 
пользователя недр технических мощностей для ликвидации возмож-
ных разливов в сверхсложной ледовой обстановке;

в) обеспечение комплексного подхода при осуществлении хозяй-
ственной деятельности, особенно в морских акваториях на базе дол-
говременной стратегии всестороннего развития, обязательно с уче-
том социальных, экономических и экологических интересов для всех 
групп населения прибрежных регионов, а также для хозяйствующих 
субъектов;

г) рассмотрение вопроса о регламентации в законодательстве Рос-
сийской Федерации осуществления запланированной ракетно-кос-
мической деятельности (в области обязательств) для проведения 
регулярного комплексного мониторинга оценки влияния этой дея-
тельности на окружающую среду, страхования возможных рисков и 
разработки механизмов возмещения возможного ущерба.

2. Всем органам государственной власти в субъектах Российской 
Федерации, а также органам местного самоуправления следует:

– усовершенствовать нормативно-правовую базу в области охраны 
окружающей среды, особенно в области усиления ответственности за 
все нарушения законодательства в области охраны окружающей сре-
ды, а также за нарушения при обращении с отходами производства и 
потребления;

– организовать и обеспечить информирование населения о локациях 
накопления опасных отходов производства и потребления, брошенных 
и неохраняемых складов с отходами и свалок с высокой концентрацией 
опасных веществ, которые остались от хозяйственной деятельности;

– содействовать организации экологического образования, инфор-
мирования и просвещения, а также формированию высокой экологи-
ческой культуры населения;

– способствовать широкому привлечению предприятий малого и 
среднего бизнеса в сферу работы с отходами;

– использовать все возможные механизмы государственно-част-
ного партнерства для эффективного решения проблем в области ох-
раны окружающей среды, а также для обеспечения экологической 
безопасности, особенно при обращении с отходами производства и 
потребления.

Таким образом, современные социально-экономические и эколо-
гические тенденции развития рыночно ориентированного природо-
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пользования требуют построения эффективного организационно-э-
кономического механизма обеспечения устойчивого экологически 
сбалансированного использования природных ресурсов. Функцио-
нирование механизма экологически ориентированного управления 
природопользованием осуществляется через процессы социаль-
но-эколого-экономической деятельности в сфере использования и 
воспроизводства природных ресурсов, охраны окружающей среды, 
которые формируются эколого-экономическими технологиями. Ис-
следованные теоретико-методологические ориентиры построения 
организационно-экономического механизма природопользования 
позволят в дальнейшем более системно формировать методы эколо-
гически эффективного управления на территориях Крайнего Севера. 
Разработанные на базе данных методов практические рекомендации 
способны, на наш взгляд, существенно улучшить в перспективе эко-
логическую ситуацию в районах Крайнего Севера и повысить эффек-
тивность природопользования.
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оценка Экологического ущерба: 
задачи, Проблемы и Пути решения

о.е. медведева, 
доктор экономических наук, профессор  

Государственного университета управления

Как показывает практика, разработка  нефтегазовых место-
рождений Арктического региона несет риски причинения зна-
чительного экологического ущерба, устранение которого про-

блематично в связи с хрупкостью арктических экосистем и их слабой  
способностью к самовосстановлению и очищению. Авария на нефтя-
ной платформе в Мексиканском заливе оценивается ориентировоч-
но в миллиарды долларов США (от 5 до 25 млрд). Ущерб от подобной 
аварии в Арктической зоне может значительно превысить эти суммы, 
поэтому особенно важно принять  превентивные природоохранные 
меры на ранних стадиях начала освоения Арктики. В обеспечение 
возможности выполнения восстановительных работ также необходи-
мо создать финансовые фонды или иные инструменты, позволяющие 
безотлагательно начинать восстановительные работы в случае ава-
рии  и устранять последствия причиненного вреда после завершения 
работ.

В основе подобных мер и инструментов лежит стоимостная оценка 
экологического ущерба.

Однако, несмотря на кажущуюся простоту вопроса и хорошее, на 
первый взгляд, методическое обеспечение1, в этой сфере существует 
целый ряд проблем методологического и организационного характе-
ра, которые можно решить, ответив на следующие вопросы: 1) для 
чего оценивать ущерб; 2) какой ущерб оценивать и в чем он заключа-
ется; 3) кому причинен ущерб и кто должен получать компенсацию; 
4) как оценивать ущерб в стоимостном (денежном) выражении.

В первую очередь следует определиться с понятием «экологиче-
ский ущерб», которое широко распространено в научной и учебной 
литературе. Данное понятие зачастую приравнивается к понятию 
«вред окружающей среде», что, на наш взгляд, не совсем правомер-
но с экономической точки зрения, так как понятие экологического 
ущерба значительно шире и позволяет учитывать все негативные 
последствия для общества. По нашему мнению, под экологическим 

1 Перечень  существующих методик приведен в статье Глибко О.Я. «Методическая база оценки ущерба 
от нефтяных загрязнений в Арктике: анализ и оптимизация»(http://helion-ltd.ru/method-ba/(дата обра-
щения: 29.11.2014)).
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ущербом следует понимать все негативные последствия, вызванные 
загрязнением окружающей среды, утратой и истощением природ-
ных ресурсов, разрушением экосистем и их отдельных компонентов 
(включая атмосферный воздух, водные объекты, почвы, раститель-
ный и животный мир) и создающие  реальную угрозу жизни и здоро-
вью человека, его благосостоянию, материальным ценностям и эконо-
мике страны и ее отдельных регионов. К таким последствиям могут 
относиться ухудшение здоровья человека и его преждевременная 
смерть, исчезновение растений и животных, потеря естественных 
экосистем, снижение продуктивности сельхозугодий, гибель рыбы в 
водоемах, снижение стоимости недвижимости, потеря рабочих мест, 
мест отдыха, утрата традиционной сферы деятельности и исконной 
среды проживания, исторических и культурных ландшафтов, увели-
чение затрат на проведение восстановительных и компенсационных 
мероприятий на и др.

Экономическая оценка экологического ущерба означает оценку в 
денежном выражении данных негативных последствий, рассчитан-
ную либо для определенных субъектов правовых и хозяйственных 
отношений, либо для определенного сообщества людей, экономи-
ки страны или региона. Такие оценки могут проводиться на разных 
уровнях распространения негативных последствий – локальном, ре-
гиональном и глобальном.

В правовом поле в последнее время понятие экологического ущер-
ба заменено на понятие вреда окружающей среде или ее отдельным 
компонентам. Так, в Федеральном законе «Об охране окружающей 
среды» вред окружающей среде трактуется как «негативное измене-
ние окружающей среды в результате ее загрязнения, повлекшее за 
собой деградацию естественных экологических систем и истощение 
природных ресурсов», т.е. некое физическое повреждение, уничто-
жение или порча природной среды и ее отдельных компонентов вне 
связи со стоимостной или денежной оценкой данного повреждения. В 
то же время в ст. 77 и 78 этого Закона говорится уже об определении 
размера вреда окружающей среде в стоимостной форме. Данный раз-
мер предлагается определять двояко: либо «исходя из фактических 
затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей сре-
ды, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды», 
либо «в соответствии с таксами и методиками исчисления размера 
вреда окружающей среде, утвержденными органами исполнитель-
ной власти, осуществляющими государственное управление в об-
ласти охраны окружающей среды». Такая трактовка размера вреда 
окружающей среде претендует на роль методологии оценки экологи-
ческого ущерба, так как содержит формулу его оценки в денежном 
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выражении. Однако данная формула представляется не корректной и 
заводит в тупик исследования по оценке экологического ущерба, так 
как позволяет оценить только небольшую часть потерь общества, вы-
званных данным вредом и не дает возможности учитывать все реаль-
ные социальные и экономические потери, включая вред, причиняе-
мый здоровью и жизни людей, и утрату исконной среды проживания, 
что представляется особенно актуальным для населения арктических 
территорий страны.

Введенная Федеральным законом «Об охране окружающей сре-
ды» норма, касающаяся возмещения вреда здоровью и имуществу 
граждан в результате нарушения законодательства в области охра-
ны окружающей среды, как показывает правоприменительная прак-
тика, оказывается неработающей – подобные случаи исчисляются 
единицами из-за сложности доказательства причинно-следственных 
связей между вредом здоровью и нарушением природоохранного за-
конодательства. Кроме того, она направлена на конкретные случаи и 
не позволяет проводить макроэкономические оценки.

Ответ на первый вопрос – для чего оценивать ущерб – связан с 
созданием таких инструментов охраны окружающей среды, как стра-
хование экологических рисков; создание залоговых и компенсацион-
ных фондов, из которых оплачиваются работы по ликвидации послед-
ствий вреда после завершения работ; возмещение текущего ущерба 
и проведение восстановительных мероприятий. Список прикладных 
задач управленческого характера и вырабатываемых природоохран-
ных инструментов,  для решения которых необходимы стоимостные 
оценки, может быть продолжен.

Ответ на второй вопрос – какой ущерб оценивать и в чем он за-
ключается – связан с выделением трех категорий экологического 
ущерба: прошлого, настоящего и будущего. Настоящий или текущий 
экологический ущерб – это ущерб, вызванный нарушением природо-
охранных норм в процессе хозяйственной деятельности, либо ущерб, 
вызванный аварийной ситуацией. Текущий ущерб обычно выража-
ется в загрязнении атмосферного воздуха, водных объектов, почвы в 
результате в том числе нефтяных разливов, в поступлении парнико-
вых газов в атмосферу, в уничтожении или повреждении почвы, жи-
вотных и растительности, а также мест обитания животных, включая 
охотничьи угодья и оленьи пастбища, в снижении или утрате плодо-
родия почв, деградации пастбищ, в утрате исторических, культурных 
и ценных природных ландшафтов, биоразнообразия, экологических 
функций и экологических услуг экосистем. 

Оценка текущего экологического ущерба в стоимостном выра-
жении должна быть шире, чем простой учет перечисленных видов 
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вреда, и включать в себя потери от увеличения заболеваемости и 
смертности, а также экономические убытки и потери общества, воз-
никающие в результате причинения вреда. Можно предположить, 
что именно о таких убытках говорится в приведенных выше статьях 
Федерального закона «Об охране окружающей среды». Однако нигде 
в законе не раскрывается, что же считать понесенными убытками и 
упущенной выгодой от причинения вреда окружающей среде, кому 
данные убытки причинены, кому и в какой форме возмещаются. Все 
это делает вопрос оценки и устранения причиненного экологическо-
го ущерба довольно запутанным в правовом и экономическом  отно-
шении.

Прошлый экологический ущерб представляет собой экологический 
ущерб, причиненный прошлой деятельностью людей и предприятий. 
С экономической точки зрения прошлый ущерб ничем не отличает-
ся от настоящего, так как для его оценки применяются те же мето-
ды, преимущественно основанные на подсчете затрат на устранение 
негативных последствий и восстановление качества окружающей 
среды. Его отличие от настоящего ущерба лежит преимущественно 
в правовой плоскости, так как виновники данного ущерба по разным 
причинам не могут быть установлены и груз затрат на его устране-
ние ложится в основном на плечи государства. Хотя возможны и иные 
механизмы решения данной проблемы, например в виде справедли-
вого распределения затрат по его устранению между федеральным 
центром, региональными властями и будущими инвесторами. Именно 
такая модель была применена в Германии для реабилитации нару-
шенных и загрязненных промышленной деятельностью  территорий 
после присоединения ГДР. 

Таким образом, с позиций экономической оценки различий между 
прошлым и текущим экологическим ущербом практически нет, эти 
виды могут быть объединены в одну категорию, так как весь ущерб 
«лежит на земле» (или на дне). 

Будущий ущерб. Данная категория ущерба  может быть назва-
на проектным ущербом, так как он рассчитывается и оценивается 
на стадии разработки проекта. Однако это происходит крайне ред-
ко из-за пробелов отечественного законодательства. Иногда подоб-
ные оценки проводятся при подаче заявок на кредитование в зару-
бежных банках, требующих обязательного отражения в проектной 
документации социальных и экологических рисков и мер по их 
снижению в целях устойчивого развития за счет проведения приро-
доохранных мероприятий и мероприятий социальной направленно-
сти. У нас в стране ранее была обязательной процедура возмещения 
потерь рыбохозяйственной отрасли в виде выделения инвестором 
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средств на строительство рыбоводных заводов и проведение других 
рыбовосстановительных и предупредительных рыбоохранных ме-
роприятий. 

Будущий или проектный ущерб целесообразно рассчитывать 
на стадии проектирования и включать в состав документации по 
оценке воздействия на окружающую среду. Сейчас такие оценки 
не являются обязательными, не предусмотрены действующим за-
конодательством и по этой причине не проводятся. Хотя их прове-
дение могло бы обеспечить создание экономических инструментов, 
направленных на возмещение будущего экологического ущерба от 
разрешенной хозяйственной деятельности на начальной стадии 
реализации проектов и тем самым способствовать минимизации 
ожидаемых социальных и экологических потерь инвесторами для 
снижения соответствующих затрат проекта. Возмещение будущего 
экологического ущерба также могло бы создать финансовую основу 
для создания специализированных денежных фондов, обеспечива-
ющих устранение негативных последствий на следующих стадиях 
осуществления проектов.

Довольно близко к понятию будущего или проектного ущерба при-
мыкает понятие предотвращенного ущерба, под которым понимается 
оценка в денежной форме возможных отрицательных последствий от 
загрязнения природной среды, которых удалось избежать в резуль-
тате  проектируемых или проведенных природоохранных меропри-
ятий. Обычно предотвращенный ущерб рассчитывается как разница 
между ущербом, определенным без учета мероприятий по его пред-
упреждению или снижению, и ущербом с учетом этих мероприятий. 
Предотвращенный ущерб определяется для оценки экономической 
эффективности природоохранных мероприятий, заложенных в про-
ект, или для оценки  эффективности природоохранной деятельности  
государственных органов власти. Именно для этой цели  и была разра-
ботана и утверждена в 1999 году Госкомэкологией России Временная 
методика определения предотвращенного экологического ущерба.

До 2008 года (когда указанная методика была отменена) составны-
ми элементами проектного ущерба могли считаться так называемые 
потери сельскохозяйственного производства и лесного хозяйства, 
которые рассчитывались по определенным правилам и ставкам и 
компенсировались инвесторами, осуществляющими проекты новой 
хозяйственной деятельности. После 2008 года вместо потерь сель-
скохозяйственного производства и лесного хозяйства оцениваться 
и возмещаться стали только убытки правообладателей земельных 
участков, в том числе отнесенных к   сельскохозяйственным угодьям 
и землям лесного фонда.
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К проектному ущербу можно отнести и расчет компенсаций мест-
ному населению различного рода потерь и убытков от будущего  за-
грязнения окружающей среды, утраты исконных мест проживания 
и  разрушения традиционного жизненного уклада в районах добычи 
нефтегазового, другого минерального сырья, строительства гидроэ-
лектростанций, а также проведения других масштабных хозяйствен-
ных работ. Данные компенсации определяются только для коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Россий-
ской Федерации, и то частично. На федеральном уровне данный во-
прос в целом не урегулирован, что приводит к серьезным социальным 
конфликтам на местах. Урегулирование этого вопроса, в том числе на 
основе обоснованного подсчета экологического ущерба, а также всех 
затрат и выгод вовлеченных в данный процесс сторон, могло бы сни-
зить социальное напряжение, возникающее в  таких регионах, и обе-
спечить процесс поиска баланса интересов местных сообществ, биз-
неса и властей. 

Третий вопрос – кому причинен ущерб и кто должен получать 
средства на его возмещение – в правовом поле до настоящего вре-
мени не решен. Его решение может осуществляться двумя путями – 
с помощью различных механизмов компенсаций всему обществу, 
включения экстернальных издержек в финансовые потоки частных 
фирм (ликвидации провалов рынка) и устранения и предотвращения 
частных случаев причинения вреда окружающей среде конкретными 
лицами и фирмами. Российское природоохранное законодательство, 
выстраиваемое в 1990-е гг., было ориентировано на компенсацию эко-
логического ущерба всему обществу путем расчета потерь народно-
го хозяйства. Механизм компенсации реализовывался через созда-
ние экологических фондов, в которые направлялись средства от всех 
экологических платежей, штрафов и возмещения ущерба. Далее эти 
средства направлялись на природоохранные и восстановительные 
мероприятия, а организации, проводившие такие мероприятия, осво-
бождались от экологических платежей. Тем самым достигалась цель 
снижения  экологического ущерба. 

При этом природоохранным законодательством было предусмо-
трено распределение экологических затрат между бюджетами раз-
личных уровней бюджетной системы Российской Федерации в про-
порции. С января 2001 г. Федеральный и региональные экологические 
фонды были ликвидированы, и в соответствии с новым Бюджетным 
кодексом все средства, поступавшие в возмещение экологическо-
го ущерба за экологические нарушения, стали консолидироваться в 
бюджетах различного уровня. Теперь эти средства не связаны с рас-
ходами на природоохранные мероприятия. Тем самым был устранен 
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основополагающий принцип подобного рода платежей, а именно их 
нефискальный характер и целевое направление на природоохранные 
и восстановительные мероприятия. В настоящее время порядок за-
числения средств в возмещение экологического ущерба регулируется 
федеральными законами о бюджете, устанавливаемыми на каждый 
год. В 2014 году средства по искам о возмещении вреда, причиненного 
окружающей среде, зачислялись в бюджеты городских округов, му-
ниципальных районов, а также бюджеты городов федерального зна-
чения (Москвы и Санкт-Петербурга). На Западе данный механизм 
также довольно хорошо показал себя, и в некоторых странах  (напри-
мер, в США, где в 1970-е гг. был создан так называемый Суперфонд, 
аккумулирующий средства на восстановительные и рекультивацион-
ные работы) эффективно применяется для целей минимизации эко-
логического ущерба.

Зачисляя средства, уплаченные в возмещение экологического 
ущерба, в местные и региональные бюджеты государство на законо-
дательном уровне условно признает общественную значимость та-
кого механизма. Но дальше этого не идет и не отменяет фискальный 
характер платежей, то есть напрямую не связывает их расходование  
с природоохранными мероприятиями. 

В настоящее время природоохранным законодательством прио-
ритет отдается денежной оценке частных случаев причинения вреда 
окружающей среде и его взысканию только с конкретных наруши-
телей природоохранного законодательства (вопрос компенсации бу-
дущего и прошлого ущерба законодателями никак не регулируются). 
Таким образом значительно сужается возможность применения эко-
номических средств защиты окружающей среды и восстановления 
ее качества. Суммы в возмещение экологического ущерба преимуще-
ственно взыскиваются в судебном порядке на основе расчетов, про-
веденных по утвержденным государственными органами власти (фе-
деральными и региональными) методикам и таксам, – стоимостным 
нормативам размера ущерба. 

Ответ на четвертый вопрос – как оценивать ущерб в стоимостном 
выражении – лежит в плоскости выработки стандартизированной 
методологии подобных расчетов.

Сейчас в мире существует два основных подхода к оценке эко-
логического ущерба: 1) по затратам на устранение вреда, включая 
компенсацию убытков третьих лиц; 2) по нерыночным оценкам готов-
ности людей платить за природные блага, получившие название эко-
системных услуг.

В международной практике оценки экологического ущерба преоб-
ладает затратный подход, так как полученные результаты стоимост-
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ной оценки признаются судами  и считаются достаточно доказатель-
ными. Методы нерыночных оценок экосистемных услуг в последние 
годы получили самое широкое развитие. Они являются основным на-
правлением в данной сфере деятельности, но не применяются в судеб-
ной практике в силу большой условности из-за применения так назы-
ваемого моделирования суррогатных рынков. В то же время оценки, 
полученные данными методами, успешно и широко применяются для 
обоснования решений, связанных с развитием территорий и реализа-
цией крупных инфраструктурных проектов, осуществляемых за счет 
бюджетного финансирования. В последнем случае они обязательны и 
включаются в официальные руководства по оценке эффективности 
таких проектов.

У нас в стране изобретен третий, «таксовый» способ расчета 
ущерба, довольно удобный и простой в применении. Большинство 
официально признанных методик, применяемых в стране, о которых 
специалисты говорят, что они закрывают практически все случаи 
оценки экологического ущерба, построены по таксовому принципу. 
Однако этот метод не позволяет получить объективные показатели, 
сопоставимые с рыночными реалиями, складывающимися в стране. 
Можно сделать  некоторое исключение для методик МЧС по оценке 
ущерба при аварийных ситуациях и методик оценки ущерба, при-
чиняемого водным биоресурсам. Существуют также отдельные ве-
домственные документы, регламентирующие процедуру расчета 
вреда, причиняемого окружающей среде той или иной отраслью, но 
они страдают тем же недостатком. Тот же принцип «нормативной» 
оценки по назначенным государством стоимостным параметрам ис-
пользуется в методике оценки предотвращенного ущерба, которая 
широко применяется для оценки экономической эффективности 
природоохранных мероприятий, предусмотренных в инвестицион-
ных проектах. Итог – цифры, полученные в результате, ни с чем не 
сопоставимы и их нельзя использовать в реальных финансовых ин-
струментах.

В стране, несмотря на значительное количество документов, ре-
гламентирующих вопросы оценки ущерба (их более 25), единые мето-
дические принципы и стандарты оценки экологического ущерба, при-
знанные государством, отсутствуют. Данное обстоятельство является 
самым главным пробелом в сфере оценки экологического ущерба. Это 
приводит к тому, что вновь созданные документы и документы, раз-
работанные ранее, содержат несовместимые методические подходы. 
Критерии истинности полученных результатов отсутствуют. След-
ствием этого является получение стоимостных показателей, никак не 
отражающих величину  причиненного ущерба. 
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Еще одной серьезной проблемой, вытекающей из существующего 
положения, является невозможность оспаривания в суде экономи-
чески необоснованных такс и приемов расчета ущерба. Примером 
подобных документов является Методика исчисления размера вре-
да, причиненного почвам как объекту охраны окружающей среды, и 
Методика исчисления размера вреда, причиненного водным объек-
там вследствие нарушения водного законодательства. Данный под-
ход в корне противоречит общепризнанной мировой практике, но, 
как говорилось выше, очень удобен, поскольку без лишних хлопот и 
финансовых затрат на проведение исследований позволяет взыски-
вать в бюджет практически любые суммы, рассчитанные по методи-
ке и обычно подтверждаемые судами. При этом данные суммы никак 
не связаны с реальными затратами на проведение мероприятий по 
устранению и предотвращению экологического ущерба. Все это не 
способствует ни целям развития экономики, ни целям охраны окру-
жающей среды. 

В то же время на федеральном уровне существует подход, ко-
торый в общих чертах использует принцип оценки экологического 
ущерба (вреда окружающей среде), соответствующей наилучшей 
международной практике. В статье 78 Федерального закона «Об 
охране окружающей среды» сказано, что «определение размера 
вреда окружающей среде, причиненного нарушением законода-
тельства в области охраны окружающей среды, осуществляется 
исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного 
состояния окружающей среды, с учетом понесенных убытков, в 
том числе упущенной выгоды, а также в соответствии с проекта-
ми рекультивационных и иных восстановительных работ, при их 
отсутствии – в соответствии с таксами и методиками исчисления 
размера вреда окружающей среде, утвержденными органами ис-
полнительной власти, осуществляющими государственное управ-
ление в области охраны окружающей среды». Таким образом, За-
кон предписывает оценивать причиненный экологический вред по 
затратам на его устранение и восстановление нарушенного состо-
яния окружающей среды. Однако данные нормы не соблюдаются, 
и министерствами принимаются методики, игнорирующие феде-
ральное законодательство. 

предложения для исправления ситуации

1. Отказаться от таксового принципа и использовать затратный 
подход.

2. Развивать нерыночные методы оценки ущерба для учета потерь 
здоровья, экосистемных услуг, традиционной среды проживания и др.
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3. Разработать и принять единый стандарт стоимостной оценки 
экологического ущерба по аналогии с Международными стандартами 
оценки (МСО), Федеральными стандартами оценки (ФСО) и Между-
народными стандартами финансовой отчетности (МСФО).

4. В обязательном порядке включать расчет будущего ущерба в 
проектную документацию.

5. При отборе проектов с бюджетным финансированием проводить 
анализ «затраты-выгоды» и включать в проект экологические пара-
метры, как это делается в США и ЕС.

6. Использовать имеющийся опыт (работа Совета по изучению про-
изводительных сил (СОПС) в Арктике) и создавать базы данных по 
затратам на устранение экологического ущерба и др.
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Проблемы Правового 
регулирования ликвидации 
Прошлого (накоПленного) 
Экологического ущерба  
в арктической зоне  
российской федерации

а.в. кодолова,
старший научный сотрудник

Санкт-Петербургского
научно-исследовательского центра

экологической безопасности РАН,
кандидат юридических наук

Проблема возмещения ущерба окружающей среде, связанного с 
прошлой хозяйственной деятельностью (далее – прошлый эко-
логический ущерб, накопленный экологический ущерб), доста-

точно активно обсуждается учеными и практиками на протяжении по-
следних нескольких лет1. Актуальность рассматриваемой темы, в том 
числе для Арктического региона, подтверждается также тем, что ис-
следование о возмещении прошлого экологического ущерба в Россий-
ской Федерации выполнялось в 2006–2007 г. Всемирным банком2.

Арктическое побережье России, многие острова Арктической зоны 
РФ захламлены грудами металлического мусора: проржавевшими 
судами и механизмами, машинами, контейнерами, залежами двух-
сотлитровых бочек и цистерн из-под нефтепродуктов.

Природа Арктики не в состоянии переработать накопленные отхо-
ды даже за сотни лет. Проблема прошлого (накопленного) экологиче-
ского ущерба нашла отражение в Стратегии развития Арктической 
зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасно-
сти на период до 2020 года, утвержденной Президентом РФ в феврале 
2013 г. (далее – Стратегия): «16. В целях охраны окружающей среды 
и обеспечения экологической безопасности в Арктической зоне Рос-
сийской Федерации предусматриваются... ликвидация экологическо-

1 См., например: Вылегжанина Е. Ответственность за «прошлый» экологический ущерб, вызванный хо-
зяйственной деятельностью // Хозяйство и право. 1998. № 8. С. 29; Анисимова С.И. Вопросы возме-
щения прошлого экологического вреда в арбитражно-судебной практике. URL: http://www.lawmix.ru/
comm/6902

2 См.: Доклад Всемирного Банка «Прошлый экологический ущерб в Российской Федерации». URL: http://
expert.gost.ru/EC/DOC/PECU.pdf
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го ущерба, причиненного в результате прошлой хозяйственной, воен-
ной и иной деятельности в Арктической зоне Российской Федерации, 
включая оценку причиненного экологического ущерба и реализацию 
мероприятий по очистке арктических морей и территорий от загряз-
нения».

Несмотря на высокую актуальность ликвидации прошлого (нако-
пленного) экологического ущерба в Арктической зоне, данная про-
блема не в полном объеме регулируется действующим законодатель-
ством. В частности, за пределами правового регулирования остались 
термины и определения, принципы, порядок ликвидации прошлого 
(накопленного) экологического ущерба.

Термин «нанесенный в прошлом экологический ущерб; историче-
ские загрязнения» содержится в ГОСТ Р 54003-2010 «Экологический 
менеджмент. Оценка прошлого накопленного в местах дислокации 
организаций экологического ущерба. Общие положения». Под ним по-
нимаются последствия хозяйственной деятельности людей в местах 
дислокации предприятий и организаций, которая осуществлялась в 
прошлом и обусловила нынешнее загрязнение территорий, нанося-
щее вред окружающей среде и препятствующее их использованию 
в коммерческих и хозяйственных целях. В Стратегии также употре-
бляется понятие «накопленный экологический ущерб».

В юридической литературе и в проектах законодательных актов 
содержатся близкие по содержанию термины «прошлый экологи-
ческий вред», «прошлый экологический ущерб». Так, в 2010 г. Ми-
нистерством природных ресурсов и экологии РФ был подготовлен 
проект федерального закона «О внесении изменений в некоторые за-
конодательные акты Российской Федерации (в части регулирования 
вопросов возмещения (ликвидации) вреда окружающей среде, в том 
числе связанного с прошлой хозяйственной деятельностью)» (далее – 
законопроект)1, который до настоящего времени не принят. Разра-
ботка данного законопроекта с учетом передовой практики экономи-
чески развитых стран имела существенное значение для изменения 
сложившихся в нашей стране подходов к возмещению прошлого эко-
логического ущерба.

Важность разработки и принятия именно федерального закона в 
сфере ликвидации прошлого экологического ущерба подчеркивалась 
Советом Федерации Федерального Собрания РФ: в постановлении от 
6 февраля 2013 г. № 17-СФ Правительству РФ было рекомендовано 
доработать и внести в Государственную Думу проект федерального 

1 Проект Федерального закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской 
Федерации (в части регулирования вопросов возмещения (ликвидации) вреда окружающей среде, 
в том числе связанного с прошлой хозяйственной деятельностью)» // URL: http://www.mnr.gov.ru/
regulatory/list.php?part=77
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закона «О внесении изменений в некоторые законодательные акты 
Российской Федерации (в части регулирования вопросов возмещения 
(ликвидации) вреда окружающей среде, в том числе связанного с про-
шлой хозяйственной деятельностью)».

Основная причина употребления нескольких определений в обла-
сти ликвидации последствий «исторических загрязнений» заключа-
ется в том, что в российском законодательстве содержатся близкие 
по значению, но неравнозначные термины «вред окружающей среде» 
и «экологический ущерб», которые нуждаются в четком разграниче-
нии. Например, в ст. 42 Конституции РФ говорится об экологическом 
праве граждан на возмещение ущерба, причиненного здоровью или 
имуществу экологическим правонарушением. В статье 1 Федераль-
ного закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей 
среды»1 содержится понятие «вред окружающей среде» – негативное 
изменение окружающей среды в результате ее загрязнения, повлек-
шее за собой деградацию естественных экологических систем и исто-
щение природных ресурсов.

В первом варианте вышеуказанного законопроекта содержался 
термин «экологический ущерб» как «стоимостное выражение вреда 
окружающей среде». Таким образом, первоначальной идеей являлось 
внедрение в законодательство наряду с понятием вреда окружаю-
щей среде еще одного термина. Такое нововведение не встретило под-
держки, и законопроект был подвергнут критике2.

Несмотря на замену в более поздних вариантах проекта закона 
определения «экологический ущерб» на «вред окружающей среде», 
понятие «экологический ущерб» продолжает использоваться и в на-
стоящее время в официальных документах3. В июне 2012 г. главой 
Минприроды России было сделано заявление о необходимости приня-
тия долгосрочной программы по ликвидации экологического ущерба, 
накопленного за предыдущие десятилетия4, а в приказе Росприрод-
надзора от 25 апреля 2012 г. № 193 «Об утверждении Методических 
рекомендаций по проведению инвентаризации объектов накопленно-
го экологического ущерба» приводится определение экологического 

1 СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133.
2 Заключение РСПП на проект Федерального закона // URL: http://media.rspp.ru/document/1/3/5/35b5da

f6481199b4f7d01c6342256a7f.pdf
3 См.: Постановление коллегии Ростехнадзора № ПК-2 от 2 апреля 2008 г. «Совершенствование дея-

тельности по обеспечению экологической безопасности, предотвращению негативного воздействия 
предприятий на окружающую среду и ликвидации экологического ущерба, связанного с прошлой хо-
зяйственной деятельностью». URL: http://www.eco-nomos.ru/2012/02/eco-usherb/

4 См.: Речь Министра природных ресурсов РФ о необходимости принятия долгосрочной программы по 
ликвидации экологического ущерба, накопленного за предыдущие десятилетия. URL: http://www.utro.
ru/news/2012/06/23/1054808.shtml
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ущерба как «выраженного в денежном выражении вреда, причинен-
ного окружающей среде».

Юридический смысл дефиниций заключается в том, что данные 
понятия должны трактоваться при реализации закона строго в том 
значении, которое придается им данным нормативным правовым ак-
том. Кроме того, по общему правилу, именно это значение должно 
вкладываться в соответствующие термины и в том случае, когда они 
встречаются в иных законах или подзаконных актах, если только в 
самом нормативном акте не дается иное определение. Именно поэто-
му разночтения терминов в законодательстве и правоприменении не-
приемлемы.

Можно выделить несколько причин употребления терминов «вред 
окружающей среде» и «экологический ущерб» в одном значении, а 
также попыток законодательно разграничить данные понятия.

Во-первых, в российском гражданском праве, цивилистической 
науке, а также в других отраслях права и законодательства термины 
«вред», «убытки», «ущерб» используются настолько вольно, что это 
приводит к неоднозначному их толкованию не только учеными-ис-
следователями, но и правоприменительной практикой1. Несмотря на 
то что термин «вред» ассоциируется с последствиями любого право-
нарушения, данное понятие в российской правовой системе имеет в 
большей степени гражданско-правовую природу, что обусловлива-
ется урегулированностью гражданским законодательством вопросов 
его возмещения (гл. 59 Гражданского кодекса РФ). По мнению одних 
ученых, термины «вред», «убытки», «ущерб» отличаются по своему 
содержанию2. Сторонники другой точки зрения считают данные тер-
мины равнозначными3.

Во-вторых, в процедурах возмещения вреда окружающей среде в 
России и зарубежных странах (например, в странах ЕС и ОЭСР) име-
ются существенные различия, что послужило причиной различного 
понимания термина «вред окружающей среде» в отечественном и за-
рубежном праве. Новый термин «экологический ущерб», как ожида-
ется, будет способствовать гармонизации законодательства России 
с законодательством государств ОЭСР и Европейского Союза как в 
большей степени соответствующий экологическому законодатель-
ству зарубежных стран.

1 См.: Пешкова О.А. Соотношение понятий «вред», «ущерб», «убытки». URL: http://justicemaker.ru/view-
article.php?id=4&art=1348.

2 См.: Брагинский М.И., Витрянский В.В. Договорное право: Общие положения. М., 1998. С. 514–515.
3 См., например: Болдинов В.М. Ответственность за причинение вреда источником повышенной опас-

ности. СПб., 2002. С. 71; Варшавский К.М. Обязательства, возникающие вследствие причинения вреда 
другому. М., 1929. С. 24.
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В большинстве стран Евросоюза действуют дифференцированные 
подходы к изучению, регулированию и порядку возмещения буду-
щих (прогнозируемых), текущих (фактических) и прошлых экологи-
ческих ущербов (Директива 2004/35/СЕ Европейского парламента и 
Совета от 21 апреля 2004 г. «Об экологической ответственности в от-
ношении предотвращения и ликвидации вреда окружающей среде», 
далее – Директива 2004 г.).

Согласно положениям Директивы 2004 г. понятие экологического 
ущерба (вреда) применяется исключительно к тем природным компо-
нентам, возможность восстановления которых в натуральной форме 
существует, а именно к охраняемым видам и природной среде оби-
тания, водным ресурсам и земельным ресурсам. Директива 2004 г. не 
применяется в отношении вреда, причиненного атмосферному возду-
ху, озоновому слою и околоземному атмосферному пространству, а 
также недрам.

Директива 2004 г., в отличие от российского законодательства, 
предусматривает не гражданско-правовые, а административные ме-
ханизмы по предотвращению и устранению экологического ущерба. 
Указанные меры природопользователь принимает либо добровольно, 
либо по решению компетентного государственного органа.

В России понятия «вред» и «ущерб» имеют в основном экономиче-
ское, стоимостное содержание и основываются на положениях граж-
данского законодательства о возмещении убытков (ст. 15 ГК РФ), а 
также гл. 59 ГК РФ «Обязательства вследствие причинения вреда».

Европейское законодательство, напротив, считает ущерб, причи-
ненный окружающей среде, эколого-правовым термином, отличным 
от гражданско-правового понимания ущерба, поэтому и устранение 
экологического ущерба проводится в рамках административно-пра-
вовых процедур.

Например, в Польше в целях реализации Директивы 2004 г. был 
принят национальный Закон от 13 апреля 2007 г. «О предотвращении 
и устранении экологического ущерба», основывающийся на модели 
административной ответственности, касающейся выполнения ад-
министративных предписаний природопользователями. Положения 
польского закона применяются к непосредственной угрозе причине-
ния экологического ущерба и экологическому ущербу, причиненному 
деятельностью природопользователя.

Согласно польскому законодательному акту в случае непосред-
ственной угрозы экологического ущерба природопользователь обязан 
принять меры по его предотвращению. В случае причинения эколо-
гического ущерба природопользователь обязан принять меры с тем, 
чтобы:
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– минимизировать экологический ущерб, предотвратить даль-
нейший ущерб и негативное воздействие на здоровье человека или 
дальнейшее ослабление функций природных ресурсов, в частности 
немедленно взять под контроль, прекратить, устранить или иным об-
разом минимизировать загрязнение и иные вредные факторы;

– устранить ущерб.
Если же природопользователь не принимает таких мер, компе-

тентный орган – Региональный директорат по охране окружающей 
среды – своим решением обязывает его совершить указанные дей-
ствия по предупреждению или устранению экологического ущерба.

Учитывая положения действующего российского экологическо-
го и гражданского законодательства, а также сложившуюся су-
дебную практику, было бы логично применить административный 
механизм возмещения ущерба окружающей среде, причиненного 
прошлой хозяйственной деятельностью. Данная идея уже была 
изложена в рассмотренном выше законопроекте. Согласно его по-
ложениям вред окружающей среде, связанный с прошлой хозяй-
ственной деятельностью, – это вред, который причинен окружаю-
щей среде на землях, находящихся в федеральной собственности, 
в собственности субъектов Российской Федерации, в муниципаль-
ной собственности, и на землях, государственная собственность на 
которые не разграничена, где хозяйственная и иная деятельность 
в настоящее время не осуществляется, виновник причинения ко-
торого не может быть установлен либо не может быть привлечен к 
ответственности.

В законопроекте также содержался термин «ликвидация» приме-
нительно к прошлому экологическому вреду, под ликвидацией пони-
мается «восстановление нарушенных свойств и характеристик окру-
жающей среды в соответствии с проектами работ по экологическому 
восстановлению».

Суть ликвидации ущерба окружающей среде, связанного с про-
шлой хозяйственной деятельностью, сводится к следующему: термин 
«ликвидация» применяется исключительно к экологическому ущер-
бу, причиненному прошлой хозяйственной деятельностью, которая в 
настоящее время не осуществляется, а виновник причинения эколо-
гического вреда не может быть установлен либо не может быть при-
влечен к ответственности. Подобно положениям Директивы 2004 г., 
ликвидацию прошлого экологического ущерба планируется произ-
водить лишь в отношении водных и земельных ресурсов, биологиче-
ского разнообразия и природной среды обитания, то есть в отношении 
природных компонентов, возможность восстановления которых в на-
туральной форме существует. Ликвидация прошлого экологического 
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ущерба должна осуществляться в административно-правовом поряд-
ке путем реализации проектов по экологическому восстановлению.

Сложность проблемы ликвидации прошлого экологического вре-
да в России характеризуется крупными масштабами и серьезными 
последствиями, и у нее мало аналогов на международном уровне. 
Единственной страной, где есть проблема сопоставимого характера 
и масштаба, являются США. Если рассмотреть американский путь 
решения данной проблемы, становится очевидно, что для российских 
условий он неприменим. Тем не менее остановимся на законодатель-
стве США подробнее.

В 1980 году в США был принят Общий закон о мерах по восста-
новлению окружающей среды, компенсации и ответственности 
(Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability 
Act), более известный как Закон о суперфонде, который предусма-
тривает ответственность за загрязнение окружающей среды.

Закон о суперфонде содержит перечень лиц, которые могут быть 
привлечены к ответственности:

– действительные собственники или операторы (эксплуатирую-
щие организации) судна или предприятия;

– собственники или операторы судна (предприятия) на момент 
сброса или утечки опасных веществ;

– лица, организовавшие переработку или сброс опасных веществ;
– лица, добровольно принимающие опасные вещества для транс-

портировки на предприятия;
– лица, производившие опасные отходы.
Некоторые ключевые положения Закона о суперфонде дают осно-

вание привлекать к ответственности за загрязнение, которое произо-
шло до вступления Закона в силу, иными словами, Закон о суперфон-
де имеет обратную силу.

Вопрос об обратной силе действия Закона о суперфонде неодно-
кратно рассматривался американскими судами. Развитие судебной 
практики в данной области привело и к развитию правового регули-
рования компенсационной ответственности за прошлый экологиче-
ский вред. Например, в юридической практике получила развитие 
подготовка сделок с недвижимостью с точки зрения экологического 
состояния предмета сделки и потенциальной ответственности нового 
владельца за очистку участка. Юридические фирмы занялись раз-
работкой специальных руководств для потенциальных покупателей, 
стремясь сориентировать их, на что следует обращать внимание, ка-
кие затребовать документы и сведения, касающиеся экологического 
состояния недвижимости, с тем чтобы в дальнейшем избежать воз-
ложения на них «бремени» очистки приобретенного, например, зе-
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мельного участка, то есть ответственности за «прошлое» загрязнение. 
Таким образом, Закон о суперфонде позволяет в зависимости от со-
держания положений договора купли-продажи земельного участка, 
на котором находится загрязненный природный компонент, возло-
жить обязанность по возмещению прошлого экологического ущерба 
на нового собственника земельного участка, в том числе в качестве 
обременения права нового собственника. Если же положениями дого-
вора данные обязанности на покупателя или продавца не возложены, 
то вопрос, как правило, решается в судебном порядке, и к ответствен-
ности привлекается оператор или собственник, по вине которого про-
изошло загрязнение, либо виновное должностное лицо, которое долж-
но возместить вред окружающей среде в полном объеме.

Таким образом, большую роль в ликвидации прошлого экологи-
ческого ущерба в США наряду с судебной практикой играют эконо-
мические факторы, к которым можно отнести снижение стоимости 
загрязненного земельного участка при возложении на покупателя 
обязанности по ликвидации последствий загрязнения.

Такой способ возмещения прошлого экологического ущерба может 
иметь место в промышленно развитых странах, где организации, а 
также должностные лица способны нести бремя по его ликвидации. 
Также наибольшую эффективность рассматриваемые механизмы 
возмещения прошлого экологического вреда приобретают в англо-а-
мериканской правовой системе, когда по каждой группе случаев сло-
жилась своя судебная практика.

Определяя правовую природу ликвидации прошлого экологиче-
ского ущерба на основании положений законопроекта, необходимо 
отметить публично-правовой характер данных отношений. Также 
следует учитывать, что ликвидация ущерба не относится к како-
му-либо виду юридической ответственности, поскольку применяется 
в отсутствие виновника причинения вреда, а является разновидно-
стью мероприятий по охране окружающей среды.
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особенности  
«Прогресса – регресса»  
на стыке различных  
научных дисциПлин  
и межведомственных 
разграничений

в.и. богданов,
ведущий научный сотрудник

Института океанологии  
им. П.П. Ширшова РАН

(Санкт-Петербургский филиал),
кандидат физико-математических наук

т.и. малова,
научный сотрудник

Института океанологии  
им. П.П. Ширшова РАН

(Санкт-Петербургский филиал)

Предположим, что проблема создания в Арктике опорной об-
серваторской сети высшего класса точности и репрезентатив-
ности для фундаментального метрологически обеспеченного 

комплексного изучения природных процессов в регионе на вековых и 
более продолжительных интервалах найдет понимание и поддержку 
специалистов.

Предположим также, что будут определены основные участники 
решения этой проблемы, например Академия наук (Институты гео-
графии, госмических исследований, океанологии, физики атмосфе-
ры, физики Земли и соответствующие этим научным направлениям 
институты ее структурных подразделений), Геодезическая служба 
с ее подразделениями и Гидрометеорологическая служба (Институт 
Арктики и Антарктики, Государственный океанографический ин-
ститут) и др.

Предположим, наконец, что программа таких работ содержит 
элементы ноу-хау, а знаниями, опытом и спецификой решения 
столь масштабных комплексных задач в полном объеме и в специ-
фических условиях Арктики не владеет ни одна из указанных выше 
организаций.
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Возникает вопрос, можно ли надеяться на эффективное решение 
проблемы в целом при аддитивном сложении усилий участников про-
граммы. Результаты комплексного обследования состояния государ-
ственной уровнемерной сети на морях, омывающих берега России, в 
том числе уровнемерных постов (УП) в Кронштадте, Таллине, в Кали-
нинградской области и Владивостоке; материалы анализа состояния 
изученности наводнений Невы; негативный опыт решения общего-
сударственной проблемы Кронштадтского футштока (КФ) – все это 
позволяет усомниться в этом1. Мы вернемся к этому вопросу после 
обзора особенностей уровнемерных наблюдений в Арктике и на севе-
ро-западе России2.

Наблюдения за уровнями Карского, Лаптевых, Восточно-Сибир-
ского и Чукотского морей выполнялись к 1985 г. на 66 из 70 береговых 
и островных станций. Наиболее продолжительные ряды наблюдений 
(1913–1915 гг.) были накоплены на четырех (6%) УП – Болванский 
Нос, Югорский Шар, Диксон и Маре-Сале. 29 УП (44%) были открыты 
в 1925–1940 гг., длины их рядов составляют 45–55 лет. Ряды продол-
жительностью 25–40 лет имеются на 25 УП (38%). После 1975 г. было 
открыто еще пять станций (8%)3.

Сооружение УП и обеспечение их функционирования связаны с 
трудностями, среди которых отметим климатические условия, нали-
чие обширных мелководий или обрывистых берегов, отсутствие соот-
ветствующей строительной техники, трудности обеспечения устой-
чивости нивелирных реперов и выполнения точного нивелирования в 
условиях вечной мерзлоты.

Колебания среднегодовых уровней в Карском и Чукотском морях 
достигают 28 см, в морях Лаптевых и Восточно-Сибирском они со-
ставляют 16–18 см. В пунктах наблюдений, расположенных на краю 

1 Подробнее об этом см.: Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского футшто-
ка / Результаты исследований по Международным геофизическим проектам: сборник статей / ред.: 
Ю.Д. Буланже, В.И. Богданов, И.С. Грамберг, Н.Н. Лазаренко. М., 1986; Буланже Ю.Д., Богданов В.И., 
Лазаренко Н.Н. Проблема Кронштадтского футштока // Записки по гидрографии. 1990. № 222. С. 50–
55; Богданов В.И., Кравченкова Т.Г., Малова Т.И., Маринич М.А. Изменения уровня Ладожского озера 
по наблюдениям 1859–2001 гг. на Валааме // Доклады Академии наук. 2002. Т. 386. № 5. С. 672–675; 
Богданов В.И., Малова Т.И. О системах счета высот в геодезии и отсчета измерений в метрологии 
уровнемерных наблюдений // Геодезия и картография. 2003. № 5. С. 11–16.

2 Подробнее об этом см.: Борисов Л.А. Изменения среднего уровня Восточно-Сибирского, Чукотского 
и Берингова морей // Океанология. 1975. Т. 15. Вып. 6. С. 1090–1096;  Победоносцев С.В., Розанов 
Л.Л. Современные вертикальные движения берегов Белого и Баренцева морей (по уровнемерным дан-
ным) // Геоморфология. 1971. № 3. С. 57–62; Карта современных вертикальных движений земной коры 
Восточной Европы. Масштаб 1:10 000 000 / ред. Ю.А. Мещеряков. М., 1973.

3 См.: Божков А.Т., Дворкин Е.Н., Мустафин Н.В. Состояние и перспективы изучения многолетних коле-
баний уровня арктических морей // Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского 
футштока / Результаты исследований по международным геофизическим проектам. М., 1986. С. 31–
36; Борисов Л.А. Изменения среднего уровня Восточно-Сибирского, Чукотского и Берингова морей // 
Океанология. 1975. Т. 15. Вып. 6. С. 1090–1096; Победоносцев С.В., Розанов Л.Л. Современные верти-
кальные движения берегов Белого и Баренцева морей (по уровнемерным данным) // Геоморфология. 
1971. № 3. С. 57–62.
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континентального шельфа, эти значения не превышают 10–14 см. 
В Карском море в некоторых пунктах прослеживается 10–12-лет-
няя периодичность колебаний, в других – 20–22-летняя, в остальных 
пунктах обнаружить какую-либо периодичность не удается. Анало-
гичная картина характерна и для других морей, причем повышенные 
и пониженные уровни в разных морях и даже в разных частях одних 
и тех же морей приходятся на различные периоды. Такие особенности 
заставляют отвергнуть предположение о солнечной обусловленности 
многолетних колебаний уровня1. Сопоставление многолетних изме-
нений уровня с такими факторами, как изменения плотности мор-
ской воды, атмосферного давления, ветра, свидетельствует о том, что 
«многолетние изменения уровня обусловлены, прежде всего, гидро-
метеорологическими факторами, причем наибольший вклад вносит, 
как правило, ветровая составляющая, подверженная быстро- и дол-
гопериодным флуктуациям, связанным с изменением атмосферных 
процессов»2.

Результаты исследований современных (вертикальных) движений 
коры (далее – СДЗК) берегов арктических морей довольно противо-
речивы. В качестве основного метода определения скоростей СДЗК 
на берегах арктических морей используется океанографический ме-
тод, основанный на обработке данных наблюдений за уровнем моря. 
Значение наклона линейного тренда изменения уровня моря, взятое 
с обратным знаком, отождествляется со скоростью СДЗК. Предполо-
жение «об однонаправленности вертикальных движений земной ко-
ры и о постоянстве скорости этих движений по существу превраща-
ется в предположение об однонаправленности и постоянстве средней 
скорости изменения среднегодовых значений уровня моря. Последнее 
утверждение не имеет видимых оснований, так как многолетние из-
менения уровня моря обусловлены не только вертикальными движе-
ниями земной коры, но и другими причинами, в первую очередь вли-
янием гидрометеорологических факторов»3.

С таким утверждением невозможно не согласиться и с позиций 
оценок эвстатических изменений отдельных морей. Изучение подоб-
ных «тонких» эффектов возможно лишь на долговременной фунда-
ментальной обсерваторской основе.

1 См.: Божков А.Т., Дворкин Е.Н., Мустафин Н.В. Состояние и перспективы изучения многолетних коле-
баний уровня арктических морей // Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского 
футштока / Результаты исследований по международным геофизическим проектам. – М.: Междуве-
домственный геофизический Комитет при Президиуме АН СССР. 1986. С. 31–36. 12. Борисов Л.А. Из-
менения среднего уровня Восточно-Сибирского, Чукотского и Берингова морей // Океанология. 1975. 
Т. 15. Вып. 6. С. 1090–1096.

2 Божков А.Т., Дворкин Е.Н., Мустафин Н.В. Указ. соч. С. 33.
3 Там же. С. 34.
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Дополним обзор результатами комплексных обследований некото-
рых УП на Баренцевом, Белом1 и Балтийском2 морях, выполненных в 
процессе участия России в международных геофизическом и геодези-
ческом проектах Recent Crustal Movements и Baltic Sea Level Project 
на Кольском и Санкт-Петербургском геодинамических полигонах:

1) УП «Линахамари», Баренцево море, V = –0.85 ± 0.45 мм/год 
(здесь и далее V – скорость СДЗК по уровнемерным рядам; ΔТ = 
1937–1968 гг. Результаты обследования: бетонный монолит УП спол-
зает к центру бухты в процессе углубления ее дна;

2) УП «Мыс Пикшуев», Баренцево море, V = +1.00 ± 0.57 мм/год; 
ΔТ = 1956–1968 гг. Установлена сантиметровая щель между 39-м и 
40-м делениями шкалы рейки, на участке стыковки отдельных сек-
ций, что полностью «объясняет» знак и значение V;

3) УП «Полярный», Баренцево море, V = +1.01 ± 0.45 мм/год; ΔТ = 
1937–1968 гг. Замечания отсутствуют;

4) УП «Мурманск», Баренцево море, V = +5.24 ± 0.66 мм/год; ΔТ = 
1952–1968 гг. Причины отличия V от УП «Полярный» не установлены;

5) УП «Териберка», Баренцево море, V = −2.24 ± 0.60 мм/год; ΔТ = 
1941–1968 гг. Причал и УП участвуют в заметных приливных колеба-
ниях;

6) УП «Кандалакша», Белое море, V = −2.98 ± 0.60 мм/год; ΔТ = 
1948–1968 гг. По сведениям «Ленморниипроекта», причал вместе с УП 
сползал с 1967 по 1971 г. в сторону моря со скоростью около 1 см в год;

7) УП «Умба», Белое море, V = +1.75 ± 0.42 мм/год; ΔТ = 1936–
1968 гг. Расположен на деревянном кряже, подверженном значитель-
ным подвижкам в весенне-осенние периоды. Амплитуда горизонталь-
ных перемещений в ряде случаев достигала 5 м! В таких случаях весь 
кряж принудительно подтягивался к прежнему месту (примерно) 
трактором. Условия перемещения кряжа с уровнемерной рейкой до-
пускают предположение о собственных значительных вертикальных 
смещениях всей конструкции;

1 См., например: Богданов В.И. Краткое описание результатов обследования (1966–2012 гг.) некоторых 
отечественных уровнемерных постов и перспективы комплексного обсерваторского изучения изме-
нений природных процессов на вековых и тысячелетних интервалах: рукопись, подготовленная для 
представления в Морскую Коллегию при Президенте РФ. 2012; Победоносцев С.В., Розанов Л.Л. Со-
временные вертикальные движения берегов Белого и Баренцева морей (по уровнемерным данным) // 
Геоморфология. 1971. № 3. С. 57–62; Карта современных вертикальных движений земной коры Вос-
точной Европы. Масштаб 1:10 000 000 / ред. Ю.А. Мещеряков. М., 1973.

2 См., например:  Богданов В.И. Краткое описание результатов обследования (1966–2012 гг.) некото-
рых отечественных уровнемерных постов и перспективы комплексного обсерваторского изучения 
изменений природных процессов на вековых и тысячелетних интервалах: рукопись, подготовленная 
для представления в Морскую Коллегию при Президенте РФ. 2012; Карта современных вертикальных 
движений земной коры Восточной Европы. Масштаб 1:10 000 000 / ред. Ю.А. Мещеряков. М., 1973; По-
бедоносцев С.В. Современные вертикальные движения побережья морей, омывающих европейскую 
территорию СССР // Океанология. 1972. Т. 2. Вып. 4. С. 741–745.
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8) УП «Ковда», Белое море, V = +4.47 ± 0.48 мм/год; ΔТ = 1947–
1968 гг. Летние измерения выполнялись по рейке, воткнутой в грунт 
дна, или по рейке, прикрепленной к слабому мостику, с которого 
черпают питьевую воду; зимние – в другом месте, со льда, по рей-
ке, прикрепленной к крестовине, и опущенной с каменным грузом на 
дно через прорубь. Рабочий репер поста – металлический стержень 
с сильно расплющенной плоской головкой, на 50 см возвышающийся 
над поверхностью земли. На территории поста нарушен гидрологиче-
ский режим в связи с созданием Ковдозерского водохранилища. Ус-
ловия установки уровнемерных реек допускают предположение об их 
возможных собственных сезонных и годовых смещениях. Не исклю-
чается также нестабильность рабочего репера УП. Оценки скорости 
СДЗК не могут быть признаны представительными;

9) УП «Выборг», Балтийское море, V = +0.75 ± 0.17 мм/год; ΔТ = 
1890–1969 гг. Это один из исходных пунктов на картах скоростей СДЗК 
1971, 1973 гг. Наблюдения по уровнемерной рейке выполнялись с 1889 
по 1939 г., по мареографу – с 1950 г. Расположен в бухте фьордового 
типа, в зоне влияния стока речных вод и особого режима сгонно-на-
гонных колебаний. Мареограф расположен на территории морского 
торгового порта (МТП). Во время рекогносцировки УП (В.И. Богданов, 
Ю.Д. Буланже, 1982 г.) зафиксирован вымыв грунта, приведший к 
провалу асфальтового покрытия причала площадью около 1.0×1.5 м, 
непосредственно под углом будки мареографа. Уровнемерная рейка 
вблизи мареографа в период обследования не обнаружена. Дополни-
тельная рейка установлена около крупного валуна в п. Гвардейском, 
на территории ГМС;

10) УП «Старое Гарколово», Балтийское море, V = – 1,3 мм/год1. 
Во время рекогносцировки УП в 1982 г. Ю.Д. Буланже поднял до вы-
соты груди рабочий репер нивелирного обеспечения уровнемерных 
наблюдений. После встречи Ю.Д. Буланже с начальником Госкомги-
дромета академиком Ю.А. Израэлем УП был закрыт;

11) УП «Усть-Луга», Балтийское море V = – 0,9 мм/год2. УП распола-
гался на территории рыбного причала на правом берегу р. Луга. Ко вре-
мени его рекогносцировок (1982–1983 гг.) пост был оборудован четырьмя 
рейками (нивелирные головки отсутствовали), крепившимися к сгнив-
шим устоям разрушенного деревянного причала. Во время рекогносци-
ровки 1982 г. пожилой начальник ГМС жаловался, что он и его супруга не 
могут поднять привезенную из Управления тяжелую четырехметровую 

1 См.: Карта современных вертикальных движений земной коры Восточной Европы. Масштаб 
1:10 000 000 / ред. Ю.А. Мещеряков. М., 1973.

2 Карта современных вертикальных движений земной коры Восточной Европы. Масштаб 1:10 000 000 / 
Ред. Ю.А. Мещеряков. – М.: ГУГК при СМ СССР. 1973.
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металлическую рейку, поэтому он выстругал четыре новые деревян-
ные реечки, надписал их и прикрутил проволочками к сгнившим сваям. 
УП был закрыт после встречи Ю.Д. Буланже с Ю.А. Израэлем;

12) УП «Таллин», Балтийское море V = – 0,2 мм/год. При состав-
лении карты скоростей СДЗК1 УП был принят за один из исходных 
(опорных) пунктов при совместном уравнивании скоростей, полу-
ченных уровнемерным и нивелирным методами. Одной из задач ре-
когносцировки 1982–1983 гг. было решение вопроса о возможности 
использования этого УП в качестве дублера КФ. Однако в этом случае 
вопрос был решен отрицательно в связи с подтвердившимся прогно-
зом оседания территории Таллинского МТП. Согласно Эстонской ги-
дрогеологической партии2, часть Таллина вместе с МТП и УП распо-
ложена в пределах погребенной речной долины, сформировавшейся в 
доледниковое время в связи с образованием Северо-Эстонского глин-
тового уступа. Эта долина заполнена четвертичными отложениями, 
представленными супесчаной и суглинистой мореной, флювиогляци-
альными отложениями, а также супесями, суглинками и глинами от 
пластичной до текучей консистенции. При эксплуатации артезиан-
ских (питьевых) вод вендского горизонта, прорезаемого погребенной 
долиной, «слабые грунты», заполняющие ее, будут сжиматься. Этот 
эффект на УП не был замечен, поскольку рабочий репер нивелирно-
го обеспечения уровнемерных наблюдений находился рядом с уров-
немерной рейкой, и они оседали практически одинаково. Суммарная 
осадка к 1986 г. достигла 68 см (за 69 лет), то есть скорость СДЗК почти 
в 50 раз превышала (по амплитуде) аналогичную скорость по уров-
немерным материалам. После установления этого факта МТП и УП 
были перенесены в другое место.

Особое место в уровнемерных наблюдениях занимает проблема 
определения высот сильнейших и катастрофических наводнений Не-
вы3. В условиях «ревущей и клокочущей» реки, ураганных ветров, 

1 Там же.
2 Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского футштока: результаты исследова-

ний по Международным геофизическим проектам: сборник статей / ред.: Ю.Д. Буланже, В.И. Богданов, 
И.С. Грамберг, Н.Н. Лазаренко. М., 1986. С. 96–112.

3 Малова Т.И. Анализ материалов о высотах наводнений Невы в Невских воротах Петропавловской кре-
пости // Известия Главной астрономической обсерватории в Пулкове. 2006. № 218. С. 220–232; Богда-
нов В.И., Малова Т.И. Методологические аспекты обеспечения точности и од-нородности измерений 
при изучении вековых и тысячелетних изменений природной среды // Труды VI Российской научно-тех-
нической конференции «Современное состояние и проблемы навигации и океанографии». – СПб.: Го-
сударственный научно-исследовательский навигационно-гидрографический институт Министерства 
обороны Российской Федерации. 2007. С. 370–376; Богданов В.И., Быкова Е.А., Голубев В.М., Коло-
тилин Р.А., Малова Т.И., Матвеев А.Ю., Медведев М.Ю., Осанкин А.Н. Результаты обследования меток 
высот наводне-ний Невы и предложения по оптимизации геодезических работ I класса в Санкт-Петер-
бургском регионе. Части I–II // Геодезия и картография. 2007. № 10. С. 18–25; № 11. С. 7–14; Малова 
Т.И. Анализ материалов нивелирных и картографических работ, выполнен-ных Ф.В. Бауером в связи 
с наводнением Невы 1777 г. // Известия Главной астроно-мической обсерватории в Пулкове. 2009. 
№ 219. Вып. 2. С. 99–109.
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повсеместного катаклизма и гнетущего хаоса странно выглядит ин-
струкция первой половины XX в. о необходимости спасать не людей, 
а “народное имущество”» (А.А. Каминский, 1925)1.

В 1899 году М.И. Алтухов отметил, что разброс оценок высот ката-
строфического наводнения 1824 г. от 364 до 442 см может быть связан 
с коррекцией в 1865 г. ординара Невы на 6,48 дюйма (~16,5 см), но раз-
ницу в 2 фута (~61 см) «объяснить чем-нибудь представляется очень 
трудным»2. Р.А. Нежиховский (1988 г.) подчеркнул зависимость рас-
чета максимального годового уровня Невы редкой повторяемости от 
достоверности отметки наводнения 1824 г. Это высказывание может 
означать, однако, что максимальная высота этого наводнения не свя-
зана непосредственно с уровнемерными наблюдениями и определена 
постфактум. Во время потопа 1924 г. водомер был «залит, к нему не-
возможно было пробраться, измерения были прекращены»3.

1924–1932 годы примечательны также тем, что в ряде работ бы-
ли искажены высоты практически всех известных исторических на-
воднений: ряда И.Г. Лейтмана 1721–1729 гг. (И.Г. Лейтман, Л. Эйлер, 
1729), В.Л. Крафта – Э.И. Шретера 1749–1777 гг. (В.Л. Крафт, 1795), 
Ф.В. Бауера, 1777 г. (Ф.В. Бауер, 1795), вошедшие во все последую-
щие официальные перечни (каталоги) наводнений Невы (А.И. Морду-
хай-Болтовской, 1932). При этом была существенно занижена высота 
катастрофического наводнения 1777 г.4, проигнорировано использова-
ние Ф.В. Бауером французской (а не английской) футовой линейной 
меры при оценке высот5. Эти искажения, как правило, сопровожда-
лись созданием «специфических мифов» (о первом в России футшто-
ке у Невских ворот Петропавловской крепости, созданном якобы по 
указу Петра I; об использовании В.Л. Крафтом десятичных дюймов, 
не известных ни в отечественной, ни в международной метрологии, 

1 Богданов В.И., Быкова Е.А., Голубев В.М., Колотилин Р.А., Малова Т.И., Матвеев А.Ю., Медведев М.Ю., 
Осанкин А.Н. Результаты обследования меток высот наводнений Невы и предложения по оптимизации 
геодезических работ I класса в Санкт-Петербургском регионе. Ч. I.  // Геодезия и картография. 2007. 
№ 10. С. 21.

2 Там же. С. 23.
3 Там же.
4 См.: Малова Т.И. Анализ материалов о высотах наводнений Невы в Невских воротах Петропавловской 

крепости // Известия Главной астрономической обсерватории в Пулкове. 2006. № 218. С. 220–232; 
Богданов В.И., Быкова Е.А., Голубев В.М., Колотилин Р.А., Малова Т.И., Матвеев А.Ю., Медведев М.Ю., 
Осанкин А.Н. Результаты обследования меток высот наводнений Невы и предложения по оптимизации 
геодезических работ I класса в Санкт-Петербургском регионе. Части I–II // Геодезия и картография. 
2007. № 10. С. 18–25; № 11. С. 7–14; Малова Т.И. Анализ материалов нивелирных и картографических 
работ, выполненных Ф.В. Бауером в связи с наводнением Невы 1777 г. // Известия Главной астроно-
мической обсерватории в Пулкове. 2009. № 219. Вып. 2. С. 99–109.

5 См., например: Богданов В.И., Быкова Е.А., Голубев В.М., Колотилин Р.А., Малова Т.И., Матвеев А.Ю., 
Медведев М.Ю., Осанкин А.Н. Результаты обследования меток высот наводнений Невы и предложения 
по оптимизации геодезических работ I класса в Санкт-Петербургском регионе. Части I–II // Геодезия 
и картография. 2007. № 10. С. 18–25; № 11. С. 7–14; Малова Т.И. Анализ материалов нивелирных и 
картографических работ, выполненных Ф.В. Бауером в связи с наводнением Невы 1777 г. // Известия 
Главной астрономической обсерватории в Пулкове. 2009. № 219. Вып. 2. С. 99–109.
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и др.). Установлено также отсутствие к концу XX в. в ведомственных 
архивах перечня меток наводнений Невы в Ленинграде и пригородах, 
по состоянию на 1924–1925 гг., а также материалов нивелирования 
территории затопления Ленинграда, выполненного гидрометеороло-
гическим ведомством.

Впрочем перечисленные выше недостатки и проблемы очевидны, 
и ясно, как их нужно решать, за исключением лишь одной из них – 
о невосполнимости утраченных архивных и первичных материалов, 
что требует решения в правовом поле. Однако совершенно иной уро-
вень неразрешимости, казалось бы, простой, но общегосударственной 
проблемы предстает в случае, если за различные части одного и того 
же объекта отвечают несколько ведомственных структур при отсут-
ствии столь необходимого в таких случаях общего государственного 
контроля.

Широко известен негативный опыт формального привлечения к 
решению подобных комплексных задач нескольких ведомств. Рас-
смотрим его кратко на примере КФ – старейшего уровнемерного 
поста России и наследия Петра I, наблюдения на котором начаты в 
1707 г., но сохранились лишь с 1777 г. КФ – третий в мировом перечне 
станций с самыми продолжительными из сохранившихся рядами на-
блюдений за уровнями морей после Амстердамского (с 1700 г.) и Сток-
гольмского (с 1774 г.). Постановлением СМ СССР № 760 от 7 апреля 
1946 г. и Постановлением Коллегии ГУГК при СМ СССР от 12 августа 
1946 г. его нуль-пункт был принят за исходный пункт Государствен-
ной нивелирной сети и начало Балтийской системы нормальных (пер-
воначально – ортометрических) высот1.

В 1840 году в процессе создания наскальной сети ординаров в Фин-
ском заливе и Центральной Балтике М.Ф. Рейнеке упорядочил орди-
нары УП в военных портах России и закрепил их насечками (в Крон-
штадте – на гранитной облицовке устоя Синего моста через Обводной 
канал). В 1874–1875 годах во время перестройки этого моста и сопут-
ствующего наводнения этот ординар был утрачен и заменен новой на-
сечкой на быке того же моста. В 1896 году Ф.Ф. Витрам заложил на ме-
сте этой метки медную пластину и связал ее с выбранным им репером 
УП – серединой вырезки буквы «П» в слове «Польза» на памятнике 
П.К. Пахтусову. Тем самым впервые на КФ появился рабочий репер 
УП. В 1913 году эта пластина выпала и затерялась, и Х.Ф. Тонберг за-
ложил рядом с этим местом новую пластину, связав ее с репером на 
памятнике П.К. Пахтусову.

1 Подробнее об этом см.: Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского футштока / 
Результаты исследований по Международным геофизическим проектам: сборник статей / ред.: Ю.Д. Бу-
ланже, В.И. Богданов, И.С. Грамберг, Н.Н. Лазаренко. М., 1986; Буланже Ю.Д., Богданов В.И., Лазаренко 
Н.Н. Проблема Кронштадтского футштока // Записки по гидрографии. 1990. № 222. С. 50–55.
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В конце XIX – начале XX в. Водомерная комиссия при Император-
ской академии наук и Императорское техническое общество подняли 
по инициативе И.И. Максимовича чрезвычайно важный вопрос о при-
нятии в качестве единого исходного пункта нивелирной сети России – 
нуля КФ и заложении его материкового векового репера-дублера. 
В обсуждении этого вопроса приняли участие все основные заинтере-
сованные ведомства. В результате к 1917 г. было намечено место зало-
жения фундаментального материкового репера в Гатчине и опреде-
лена стоимость работ. Но вернуться к этому вопросу удалось лишь в 
1925–1926 гг. на I и II Геодезических совещаниях при Госплане СССР, 
где решение было пересмотрено (возможно, потому что Гатчина к то-
му времени сменила наименование – с Троцка на Красногвардейск). 
Во исполнение решений совещаний установить на менее двух основ-
ных марок высот на геологически устойчивых породах материка и че-
рез промежутки времени 5–10 лет проверять их связь с нулем Крон-
штадтского футштока НИИГАиК (ЦНИИГАиК) дважды обращался 
в Институт геологической карты в Ленинграде (ныне – ВСЕГЕИ) с 
просьбой указать районы, которые отвечали бы требованиям «геоло-
гической устойчивости», близости к основным нивелирным линиям, 
доступности и т.п. (Н.А. Павлов, А.И Буланов, 1935). В итоге группа 
вековых фундаментальных геодезических реперов была заложена в 
Чудове – слишком удаленном от КФ районе. В послевоенное время, 
несмотря на все рекомендации, типовые фундаментальные реперы 
были заложены в районе, не одобренном ранее НИИГАиКом, – в Пе-
тровском парке г. Ломоносова.

Высота геоида в начале Балтийской системы изначально была 
принята равной нулю. Впервые сила тяжести была передана на КФ 
по инициативе Ю.Д. Буланже в процессе исследований на Санкт-Пе-
тербургском геодинамическом полигоне. Однако до настоящего вре-
мени площадные кондиционные гравиметрические съемки (масштаб 
1:200 000 и крупнее) на территории Кронштадта, Санкт-Петербурга и 
российской части акватории Финского залива отсутствуют.

Подписание в 1946 г. Постановления Правительства СССР № 760 
И.В. Сталиным сопровождалось проработкой вопросов о передаче 
всей морской, уровнемерной и метеорологической сети, находившей-
ся со времен Петра I в ведении Военно-Морского флота, в Госкомги-
дромет. Причина такого решения неизвестна, но последствия свиде-
тельствуют о современной стагнации уровнемерной сети страны и 
качестве наблюдений на уровне «хуже конца XIX столетия»1. Одно-

1 Cм., например: Состояние уровнемерных наблюдений и проблема Кронштадтского футштока / Ре-
зультаты исследований по Международным геофизическим проектам: сборник статей / ред.: Ю.Д. 
Буланже, В.И. Богданов, И.С. Грамберг, Н.Н. Лазаренко. М., 1986; Богданов В.И., Малова Т.И. О си-
стемах счета высот в геодезии и отсчета измерений в метрологии уровнемерных наблюдений // Геоде-
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временно были разработаны проекты сооружения будки мареографа 
вблизи Синего моста и фундаментального закрепления НКФ (во вре-
мя Великой Отечественной войны уровнемерная рейка погнулась, а 
пластина Х.Ф. Тонберга была повреждена).

С.И. Сундукова, представитель геодезического ведомства, более 
или менее точно в отчете 1951 г. описала работы «по упорядочению 
состояния Кронштадтского футштока», не поместив в него, однако, 
фотографию № 19 пластины Х.Ф. Тонберга. Работы были выполнены. 
В этом же отчете С.И. Сундукова сообщает со ссылкой на геодези-
ческую службу при Леноблисполкоме, что на совещании 14 октября 
1949 г. уже были озвучены планы расширения Синего моста. Но за-
чем же тогда надо было «выполнять» работы по закрытию пластины 
Х.Ф. Тонберга рамкой ГУГК при СМ СССР? Ведь расширение Сине-
го моста влекло за собой переустройство его быка и, следовательно, 
затрагивало и судьбу исходного пункта нивелирной сети СССР и на-
чала Балтийской системы высот. О реальном переустройстве Синего 
моста в Кронштадте в 1950-х гг. и о повторной перезакладке «совре-
менного нуль-пункта» КФ, уже без марки Х.Ф. Тонберга, свидетель-
ствуют независимые факты. После ознакомления с этими фактами 
мы обратились в Управление мостостроения, где подтвердили факт 
переустройства Синего моста в Кронштадте и перенаправили нас в 
Строительный институт, где можно было ознакомиться с отчетом об 
этом переустройстве. Однако нам было отказано в ознакомлении с 
ним. Кроме того, по-прежнему не известен последний отчет геодези-
стов о современном НКФ в связи с реальным переустройством Синего 
моста в Кронштадте. Если первые связи НКФ с репером на памятнике 
П.К. Пахтусову, выполненные Ф.Ф Витрамом и Х.Ф. Тонбергом, сви-
детельствуют о знакопеременных флюктуациях превышений в диа-
пазоне от –1 до +2 мм (период 1886–1913 гг.), то с 1968 по 1994 г., по 
имеющимся сведениям, наблюдалась система роста превышений до 
20,5 мм, однозначно свидетельствовавшая об оседании быка Синего 
моста. После составления соответствующего акта «Ознакомление с 
состоянием Кронштадтского футштока» от 5 июля 1994 г., утверж-
денного главой администрации Кронштадта В.Л. Суриковым и дирек-
тором Пулковской астрономической обсерватории В.К. Абалакиным, 
Гидрометеослужба сменила исторический рабочий репер на стенную 
марку и отказалась от НКФ. Оказывается, действующие ведомствен-
ные инструкции позволяли решать такие вопросы на уровне началь-
ника партии Ленинградского областного центра по гидрометеорологии 

зия и картография. 2003. № 5. С. 11–16. Богданов В.И. Краткое описание результатов обследования 
(1966–2012 гг.) некоторых отечественных уровнемерных постов и перспективы комплексного обсерва-
торского изучения изменений природных процессов на вековых и тысячелетних интервалах: рукопись, 
подготовленная для представления в Морскую Коллегию при Президенте РФ. 2012.
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Северо-Западного управления Федеральной службы по гидрометео-
рологии и мониторингу окружающей среды.

Таким образом, КФ оказался заложником трех ведомственных 
структур: гидрометеорологической, отвечающей за производство 
наблюдений, геодезической, отвечающей за его нуль-пункт, и стро-
ительных организаций, отвечающих за эксплуатацию Синего моста. 
Никакой кооперации между ними фактически никогда не было, и в 
разных условиях преобладали сугубо ведомственные, а не государ-
ственные интересы.

В рамках Комиссии по руководству работами по проблеме КФ (рас-
поряжение Ленгорисполкома от 16 июля 1984 г. № 931 «О создании 
Межведомственной комиссии по Кронштадтскому футштоку») был 
разработан проект уникальных глубинных скважинных реперных 
систем (ГСРС) для векового фундаментального закрепления высот 
нулей футштоков и мареографов. Проект был профинансирован в ос-
новном Академией наук, в части сооружения защитных реперных ка-
мер – Ленгорисполкомом (решение Ленгорисполкома от 30 сентября 
1985 г. № 563 «О создании глубинных реперных постов у Кронштад-
тского - Шепелевского футштоков»). ГСРС прекрасно себя зареко-
мендовали, но в нарушение решения Ленгорисполкома от 30 августа 
1988 г. № 718 «О создании Ленинградского полигона по геодинамике 
и гидрометеорологии», предписывавшего Главной астрономической 
обсерватории АН СССР «передать на баланс управлению “Ленмор-
защита” реперные посты в Ломоносове, Кронштадте и на мысе Шепе-
лево», а контроль за выполнением этого предписания «возложить на 
управление “Ленморзащита”», так и не были выполнены. В результа-
те все три ГСРС остались бесхозными и были позднее или разграбле-
ны, или повреждены. В настоящее время выясняется главный вопрос: 
на балансе каких организаций они числятся. Неоднократно поднима-
емый вопрос о необходимости ремонтных работ на ГСРС так и не был 
решен.

Еще одним решением Ленгорисполкома от 27 мая 1985 г. № 286 
«Об ускорении создания дублера Кронштадтского футштока» был 
запущен механизм сооружения Шепелевского уровнемерного ком-
плекса. Эта часть комплексных НИР была полностью подготовлена 
ЛО ГОИН. Широкая полоса мелководья обусловила необходимость 
сооружения подходной дамбы и 70-метровых подводящих труб, со-
единяющих колодец мареографа с приемным колодцем. Из предва-
рительных обсуждений проекта выяснилось, что некоторые вопросы 
требуют доработки. После ввода в эксплуатацию Шепелевского ду-
блера КФ оказалось, что между КФ и его Шепелевским дублером от-
сутствует метрологическое единообразие регистрационных каналов 
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«уровнемерная рейка – самописец мареографа». Для КФ гидравличе-
ская связь колодца мареографа с Финским заливом составляет 7 м, а 
на его Шепелевском дублере – около 140 м.

В заключение отметим, что правовое поле обеспечения масштаб-
ных по значимости научных и научно-технических государственных 
задач должно учитывать защиту таких проектов вне зависимости от 
политической конъюнктуры и попыток обеспечения сугубо ведом-
ственных интересов. Для решения проблем Арктики целесообразно, 
по нашему мнению, создание особой структуры по формированию и 
обеспечению перспектив функционирования обсерваторской сети 
нового поколения с перспективой освоения вековых и тысячелетних 
временных интервалов.

Целесообразно проблемы обсерваторской сети Арктики решать 
совместно с проблемами всей уровнемерной сети России, включая КФ 
и его Шепелевский дублер.



348

Потенциал  
Экологического Права  
в обесПечении охраны  
арктических Экосистем

н.и. хлуденева,
ведущий научный сотрудник  

отдела аграрного, экологического  
и природоресурсного 

законодательства ИЗиСП,
 кандидат юридических наук

Расширение экономической деятельности в Арктике сопряжено с 
нарастанием негативного антропогенного воздействия, включая 
трансграничное воздействие, на окружающую среду этого уни-

кального по своим природным характеристикам региона. Заметное 
усиление такого влияния в последнее десятилетие актуализирует в 
арктической повестке дня постановку вопроса об оценке потенциала 
правового регулирования в обеспечении устойчивого развития Аркти-
ки. Установление разумной правовой регламентации, обеспечивающей 
не только экономическое, но и экологическое развитие Арктики, – не 
единственное, но одно из важнейших условий расширения экологиче-
ски безопасного использования ресурсного потенциала этого региона.

Вопросы сохранения и защиты окружающей среды Арктики ре-
гламентируются как международным правом окружающей среды, 
так и национальными экологическими законодательствами арктиче-
ских государств (России, Дании, Канады и др.). 

На международно-правовом уровне проблематика охраны окру-
жающей среды Арктики (отдельных ее компонентов) от различных 
видов негативного воздействия в той или иной степени затрагивается 
в универсальных международных соглашениях1. В них закрепляют-
ся общие природоохранные требования, в полной мере применимые к 
области охраны уникальных арктических экосистем. Таковы, в част-
ности, меры по борьбе с загрязнением морской среды в результате 

1 Речь в данном случае идет о таких международных соглашениях, как Международная конвенция о 
гражданской ответственности за ущерб от загрязнения моря нефтью 1969 г., Лондонская конвенция 
по предотвращению загрязнения моря сбросами отходов и других материалов 1972 г., Декларация 
Стокгольмской конференции ООН по проблемам окружающей человека среды 1972 г., Конвенция о 
трансграничном загрязнении воздуха на большие расстояния 1979 г., Конвенция ООН по морскому 
праву 1982 г., Конвенция о биологическом разнообразии 1992 г., Рамочная Конвенция ООН по измене-
нию климата 1992 г., Декларация Рио-де-Жанейро по окружающей среде и развитию 1992 г., Киотский 
протокол 1997 г. к Рамочной Конвенции ООН об изменении климата 1992 г., Стокгольмская конвенция 
о стойких органических загрязнителях 2001 г. и др.
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сбросов отходов, закрепленные в Лондонской конвенции по предот-
вращению загрязнения моря сбросами отходов и других материалов 
1972 г., меры по сохранению и устойчивому использованию биологи-
ческого разнообразия, предусмотренные Конвенцией о биологиче-
ском разнообразии 1992 г., и др. 

Международный правовой режим сохранения и защиты окружа-
ющей среды Арктики дополняют также правовые средства, закре-
пленные в региональных международных соглашениях, заключен-
ных арктическими государствами1. Такие соглашения, как правило, 
развивают положения универсальных международных договоров в 
целях обеспечения учета природных и иных особенностей Арктиче-
ского региона, организации эффективного сотрудничества арктиче-
ских государств по вопросам охраны окружающей среды Арктики. 

В целом следует отметить, что существующие международно-пра-
вовые способы и средства охраны окружающей среды позволяют ре-
шать многие задачи охраны экосистем Арктики, в числе которых пре-
дотвращение загрязнения арктической морской среды, охрана особо 
чувствительных морских районов Арктики, сохранение арктической 
флоры и фауны. 

Ключевую роль в обеспечении правовой охраны окружающей сре-
ды Арктики играют национальные системы законодательства аркти-
ческих государств, регламентирующие различные аспекты внутри-
государственной деятельности в области охраны окружающей среды 
Арктики – предотвращение загрязнения арктической морской сре-
ды из различных источников, создание арктических морских и при-
морских особо охраняемых природных территорий, предотвращение 
негативного воздействия на арктические биологические ресурсы, со-
действие эффективному участию коренного населения в рациональ-
ном использовании и охране окружающей среды Арктики и др. 

Многие из обозначенных направлений национальной государ-
ственной деятельности в области охраны окружающей среды Ар-
ктики фиксируются и в российской юридической системе, однако 
специального законодательного акта, устанавливающего особенности 
правового режима охраны арктических экосистем, в Российской Фе-
дерации нет2.

1 См., например: Соглашение о сохранении белых медведей 1973 г., Нуукская декларация об окружаю-
щей среде и развитии в Арктике 1993 г., Соглашение о сотрудничестве в сфере реагирования на за-
грязнения моря нефтью в Арктике 2013 г.

2 Следует отметить, что попытки принять федеральный закон об Арктической зоне РФ предпринимались 
в течение последних 15 лет неоднократно (в 1998 г. был подготовлен проект федерального закона № 
98061514-2 «Об Арктической зоне Российской Федерации» (внесен в Государственную Думу Советом 
Федерации Федерального Собрания Российской Федерации), в 1999 г. –  проект федерального за-
кона № 99042910-2«Об Арктической зоне Российской Федерации» (внесен в Государственную Думу 
группой депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации Федерального Собрания Рос-
сийской Федерации), в 2013 г. – проект федерального закона «Об Арктической зоне Российской Феде-
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В правовой системе России отношения в области охраны окружа-
ющей среды Арктической зоны РФ регулируются преимущественно 
нормами экологического права, содержащимися в отраслевом эколо-
гическом законодательстве, исходя из приоритетов, закрепленных в 
нормативных правовых актах программного характера, создаваемых 
в рамках осуществления институционального государственного пла-
нирования1. 

В национальном экологическом законодательстве с разной степе-
нью детализации закрепляются природоохранные требования к любой 
осуществляемой в пределах территории Российской Федерации, ее 
континентального шельфа и исключительной экономической зоны де-
ятельности, которая оказывает или может оказать прямое или косвен-
ное негативное воздействие на окружающую среду (ее компоненты), а 
также определяются основные инструменты государственного регули-
рования воздействия на окружающую среду (природоохранное норми-
рование, экологическая экспертиза, оценка воздействия на окружаю-
щую среду, плата за негативное воздействие на окружающую среду, 
экологическое страхование, государственный экологический монито-
ринг, государственный экологический надзор, производственный и об-
щественный контроль в области охраны окружающей среды и др.)2. 

рации» (подготовлен Министерством регионального развития Российской Федерации, до стадии вне-
сения на рассмотрение в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации не 
дошел). Однако пока такой федеральный закон в системе законодательства Российской Федерации не 
появился. Отчасти это обусловлено трудностями, которые связаны с разработкой и формулированием 
правоположений, призванных отразить специфические особенности Арктической зоны РФ, оказываю-
щие влияние на формирование государственной политики в Арктике.  

1 Речь в данном случае идет о Водном, Лесном, Земельном кодексах РФ, о Федеральных законах 
«Об охране окружающей среды», «Об отходах производства и потребления», «Об особо охраняемых 
природных территориях», «Об охране атмосферного воздуха», «О животном мире», «Об экологической 
экспертизе», «О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской 
Федерации», «О континентальном шельфе Российской Федерации», «Об исключительной экономиче-
ской зоне Российской Федерации», о Законе РФ «О недрах», о государственной Стратегии Российской 
Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития, о Климатической док-
трине Российской Федерации, об Основах государственной политики в области экологического раз-
вития Российской Федерации на период до 2030 года, об Основах государственной политики Россий-
ской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу, о Стратегии развития 
Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на период до 
2020 года, об Экологической доктрине Российской Федерации, О Концепции долгосрочного социаль-
но-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, О Водной стратегии Рос-
сийской Федерации на период до 2020 года и др.

2 Так, Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», не устанавли-
вая в целях охраны окружающей среды Арктической зоны РФ особого правового режима, содержит 
юридический инструментарий, применимый к решению природоохранных задач этого региона. В част-
ности, для оценки состояния окружающей среды Арктической зоны РФ и установления предельных 
уровней (объемов) негативного воздействия на нее реализуется предусмотренный этим Федеральным 
законом институт природоохранного нормирования. В свою очередь, для выявления, анализа и учета 
прямых или косвенных последствий воздействия планируемой хозяйственной и иной деятельности 
на окружающую среду Арктической зоны РФ Федеральным законом «Об охране окружающей среды» 
устанавливается обязательность проведения оценки воздействия на окружающую среду, которая не-
обходима для принятия решения о возможности или невозможности осуществления этой деятельно-
сти в рассматриваемом регионе России.

В целях установления соответствия документов и (или) документации, обосновывающих планиру-
емую, в том числе и в Арктической зоне РФ, хозяйственную и иную деятельность, природоох-



ГЛАВА 5 ХЛуДЕНЕВА Н.и. 

351

Все предусмотренные экологическим законодательством Рос-
сийской Федерации общие природоохранные способы и средства 
потенциально применимы и для целей охраны арктических экоси-
стем. Однако важно отметить, что национальная природоохранная 
практика показывает, что многие инструменты эколого-правовой 
охраны, хотя и обладают высоким природоохранным потенциалом, 
играют лишь второстепенную роль в решении задачи по созданию 
эффективной правовой модели регулирования общественных от-
ношений, складывающихся в области охраны окружающей среды 
Арктической зоны РФ, обеспечивающей снижение негативного 
воздействия на нее хозяйственной и иной деятельности, возме-
щение вреда, причиненного уязвимым арктическим экосистемам, 
предотвращение необратимых негативных изменений природной 
среды этого региона России. Так, оценка воздействия на окружаю-
щую среду реально проводится только в отношении планируемой 
хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать пря-
мое или косвенное воздействие на окружающую среду Арктиче-
ской зоны РФ, обосновывающие документы и (или) документация 
которой являются объектом государственной экологической экс-
пертизы. Оценка воздействия на окружающую среду Арктической 
зоны РФ иных видов деятельности в нашей стране в обязательном 
порядке не проводится. Почти не используется в природоохранной 
практике институт экологического страхования, слабо реализует-
ся общественный контроль в области охраны окружающей среды 
на территориях Арктической зоны РФ.

Потенциал национальных программных документов в области 
охраны окружающей среды, развития Арктической зоны РФ так-

ранным требованиям федеральными законами «Об охране окружающей среды», от 23 ноября 1995 г. 
№ 174-ФЗ «Об экологической экспертизе», от 31 июля 1998 г. № 155-ФЗ «О внутренних морских водах, 
территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации», от 30 ноября 1995 г. № 187-ФЗ 
«О континентальном шельфе Российской Федерации», от 17 декабря 1998 г. № 191-ФЗ «Об исключи-
тельной экономической зоне Российской Федерации» закрепляются требования к проведению эколо-
гической экспертизы таких документов и (или) документации.

В Федеральном законе от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особо охраняемых природных территори-
ях» закрепляется общий порядок организации в Российской Федерации особо охраняемых природных 
территорий, а также правовой режим их охраны и использования. В целях охраны уникальных экоси-
стем в Арктической зоне РФ уже создана и функционирует целая сеть арктических морских и при-
морских особо охраняемых природных территорий федерального и регионального значения. В числе 
таких особо охраняемых природных территорий государственные природные заповедники (Кандалак-
шский, Остров Врангеля, Ненецкий, Гыданский, Большой Арктический, Таймырский, Усть-Ленский), 
национальные парки («Русская Арктика», «Онежское поморье»), государственные природные заказ-
ники (Земля Франца-Иосифа, Ненецкий, Нижне-Обский, Североземельский, Полярный круг, Кузова, 
Сорокский, Унский, Беломорский, Двинской, Мудьюгский, Приморский, Шоинский, Нижнепечорский, 
Вайгач, Ямальский, Бреховские острова, Янские Мамонты, Чаунская Губа), памятники природы (озеро 
Могильное, Айонский, Пинейвеемский, Роутанский, Птичьи базары губы Дворовой, Губа Ивановская), 
ресурсные резерваты (Терпей-Тумус, Лена-Дельта, Кыталык, Чайгургино, Курдигино Крестовая, Мед-
вежьи острова, Колыма-Корен (Дельта Колымы). Кроме того, планируется дальнейшее расширение 
сети арктических особо охраняемых природных территорий за счет создания природных парков – Тер-
ский берег, Остров Колгуев, Югорский, государственных природных заказников – Карские ворота, Гу-
синая земля, Тазовская Губа, Хайпудырская Губа, памятника природы – Индигские самоцветы.
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же ограничен, так как многие из заявленных в них путей, средств, 
механизмов достижения целей и задач государственной политики в 
текущей практике правового регулирования нередко остаются нео-
беспеченными действенными нормативными установлениями. Речь в 
данном случае идет о заявленной в Экологической доктрине Россий-
ской Федерации1 необходимости внедрения стратегической оценки 
воздействия на окружающую среду и анализа ее состояния в масшта-
бах страны и регионов. За более чем десятилетний период реализации 
указанной доктрины институт стратегической экологической оценки 
не получил должного правового закрепления в отраслевом законода-
тельстве, в связи с чем его применение в национальной природоох-
ранной практике не распространено. 

Требуют дальнейшей конкретизации и развития также поло-
жения Основ государственной политики Российской Федерации 
в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу2 и 
Стратегии развития Арктической зоны Российской Федерации и 
обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года3, 
закрепляющие цели и стратегические приоритеты государственной 
политики Российской Федерации в Арктике в сфере экологической 
безопасности (сохранение и обеспечение защиты природной среды 
Арктики, ликвидация экологических последствий хозяйственной 
деятельности в условиях возрастающей экономической активности 
и глобальных изменений климата), которые не в полной мере обе-
спечены соответствующими механизмами реализации. Так, в дей-
ствующем законодательстве Российской Федерации не определены 
условия установления и ключевые параметры особых режимов при-
родопользования и охраны окружающей среды в Арктической зоне 
РФ, что позволило бы снизить вероятность достижения предельных 
значений антропогенной нагрузки на низкоустойчивые арктические 
экосистемы.

Обозначенные и иные недостатки российского экологического за-
конодательства препятствуют организации эффективной правовой 
охраны уязвимых экосистем Арктики, однако связывать все пробле-
мы государственного регулирования охраны окружающей среды в 
Арктической зоне РФ с дефектностью только правового регулятора 
неверно. Главная причина слабой эффективности правового регули-
рования природоохранных отношений в России лежит в плоскости 
реализации законодательства об охране окружающей среды – мно-

1 См.: Распоряжение Правительства РФ от 31 августа 2002 г. № 1225-р «Об Экологической доктрине 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2002. № 36. Ст. 3510.

2 СПС «КонсультантПлюс».
3 Там же.
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гочисленные ошибки и злоупотребления, допускаемые субъектами 
правоприменительной деятельности, а также нередкое неисполнение 
и несоблюдение правовых предписаний всеми участниками эколо-
гических отношений нивелируют потенциал инструментов правовой 
охраны. В связи с этим представляется верным суждение о том, что 
если бы исполнялись, соблюдались и применялись правовые предпи-
сания, уже зафиксированные в действующем экологическом законо-
дательстве, то проблема устойчивого развития Арктической зоны РФ 
так остро не стояла бы в настоящее время.
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о существенных различиях  
в системе Правовой  
охраны Полярной Природы 
Приарктических государств

д.о. сиваков,
ведущий научный сотрудник
 Института законодательства  

и сравнительного правоведения  
при Правительстве  

Российской Федерации,
кандидат юридических наук

Задачу установления особых правовых режимов природопользова-
ния и охраны окружающей среды, которую поставил Президент 
России, следует решить именно путем закрепления в действую-

щем законодательстве повышенных, а не пониженных требований ох-
раны полярных природных ресурсов и объектов. Однако сохранение 
природных богатств Арктики для будущих поколений должно гибко 
сочетаться со стимулированием ее хозяйственного освоения на основе 
безотходных и малоотходных технологий. 

В связи с этим наши арктические соседи (США, Канада, Норвегия, 
Дания) построили правовое регулирование хозяйственной деятельно-
сти на Севере с таким расчетом, что уязвимость полярных природных 
ресурсов, объектов, ландшафтов предопределяет строгие требования 
разных отраслей законодательства (в том числе, горного и водного). 
В федеративных государствах (Канада, США) далеко не последнюю 
роль играют нормы законов и других актов субъектов федерации11.

В США, в штате Аляска, правовой охране полярной природы уде-
ляется значительное внимание. Правовое регулирование в пределах 
этого полярного штата решает задачи минимизации негативного вли-
яния промышленной деятельности на жизнь коренного населения, 
возможное сохранение исключительно уязвимой природной среды, 
являющейся основой бытия коренного населения. Эффективно дей-
ствуют законы «О недропользовании штата Аляска», «Об охране недр 
Аляски», «Об управлении береговой зоны Аляски». За исполнением 
названных законодательных актов следит Министерство природных 
ресурсов этого штата.

1 1 См.: Концепция развития российского законодательства / под ред. Т.Я. Хабриевой, Ю.А. Тихомирова. 
М., 2010.
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Экологические риски добычи углеводородов на шельфе Аляски 
настолько высоки, а требования закона столь взыскательны, что не-
дропользователи предпочитают уходить с некоторых месторожде-
ний. Например, Компания Shell была вынуждена в 2013 г. приостано-
вить здесь бурение12. Таким образом, свойственный для американско-
го экологического права принцип предосторожности в данном случае 
соблюден.

Углеводороды в недрах штата Аляски считаются национальным 
резервом, что имеет значение и для социальной защиты ее жителей. 
Вот уже около полувека существует модель общественной собствен-
ности в ресурсном секторе. В ней был закреплен участок в 103 млн 
акров (почти треть территории штата), в котором имелись значитель-
ные запасы нефти. Для реализации права общественной собствен-
ности в 1976 г. был создан находящийся под общественным контро-
лем Постоянный нефтяной фонд Аляски под управлением Alaska 
Permanent Fund Corporation, в который ежегодно поступали отчис-
ления (25%) от нефтяных доходов частных компаний, добывающих 
нефть на условиях долгосрочной аренды.

Поскольку в Канаде действуют повышенные правовые требования 
и сложилась система органов власти по их выполнению, эта во мно-
гом похожая на Россию по природно-климатическим условиям страна 
старается держать удар экологического кризиса. При этом повышен-
ная правовая охрана полярной природы обеспечивается во многом в 
рамках так называемой водной политики.

Первоначально для охраны морских и пресных вод большое зна-
чение имели законы «О предотвращении загрязнения вод Арктики» 
1970 г. и «О внутренних водах на севере» 1970 г. (с последующими из-
менениями). Законодателем Канады дается легальное определение 
понятия «арктические воды» с тем, чтобы запретить или ограничить 
сброс отходов в них. На эти во многом специфические положения за-
конодательства наслаивается более общий Закон «Об океанах» 1996 г. 
Положения последнего закона распространяются в том числе и на 
эксплуатацию ресурсов Северного Ледовитого океана, отдельных его 
морей, всевозможных прибрежных зон. 

Согласно этому федеральному акту канадское государство несет от-
ветственность за состояние экосистем морской среды. Главным коорди-
натором всех государственных органов, реализующих названный за-
кон, является Министерство рыболовства и океанов. Оно сотрудничает 
с иными министерствами, службами, агентствами Канады, а также с ор-
ганами власти и должностными лицами провинций, органами местного 

1 2 См.: Павленко В.И., Селюков Ю.Г. Регулирование сферы недропользования в приарктических стра-
нах (США, Канада, Норвегия) // Арктика: экология и экономика. 2013. № 3. С. 51–52.
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самоуправления, с организациями, представляющими интересы корен-
ного народонаселения, а также с другими компетентными и частными 
юридическими и физическими лицами. В Законе признается необхо-
димым удовлетворение требований на предоставление им земельных 
участков для проживания или ведения на них определенных видов де-
ятельности.

В данном случае следует выявить полномочия двух должностных 
лиц Канады. Генерал-губернатор Канады имеет право своими актами 
(приказ, постановление) регулировать хозяйственную деятельность 
на морских просторах, включая арктические. Он может делать ис-
ключения из общих правил. Выше этих актов только закон Канады.

При этом министр по делам рыболовства и океанов имеет «пол-
номочия по выработке, развитию и осуществлению национальной 
стратегии и политики в области управления морскими и прибрежны-
ми экологическими системами, а также теми экосистемами, которые 
расположены в устьях рек и на территориях, доступных приливам 
океанов или разливам рек и иных прибрежных водных объектов вну-
тренних вод и внутренних морских вод».

Другое приарктическое государство – Норвегия – на достойном 
уровне защищает свою полярную природу, приняв специальный за-
кон по архипелагу Свальбард (на российских картах – Шпицберген). 
Закон от 15 июня 2001 г. № 79 «Об охране окружающей природной 
среды архипелага Свальбард» предусматривает следующие принци-
пиальные положения:

– поставлена цель защитить естественное (или приближенное к 
естественному) состояние природной среды;

– та или иная хозяйственная деятельность разрешается государ-
ством, если укладывается в так называемую совокупную антропоген-
ную нагрузку, нормированную на основе Закона;

– при неясности негативных антропогенных воздействий от пла-
нируемой хозяйственной деятельности государство предпочитает за-
претить эту деятельность;

– в рамках работы Фонда охраны природы Свальбарда доходы 
государства, получаемые в форме пошлин, штрафов, компенсаций, 
должны вкладываться в работы по охране и восстановлению приро-
ды, учебные и просветительские меры. 

Отметим, что в положениях норвежского законодательства о Фон-
де охраны природы Свальбарда мы можем увидеть достойный для 
подражания подход, обеспечивающий компенсационный характер 
платежей за природопользование.

Россия существенно отстает от других приарктических государств 
в части правовой охраны природы Арктики, которая в целом осущест-
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вляется на общих основаниях без учета повышенных экологических 
рисков1. В границах России на полярных пространствах действуют 
земельное, водное и лесное законодательство, законодательство о не-
драх, животном мире, но особых акцентов на защиту полярных при-
родных богатств законодатель пока не делает. 

Основы государственной политики Российской Федерации в Ар-
ктике на период до 2020 года и дальнейшую перспективу и Стратегия 
развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения 
национальной безопасности на период до 2020 года являются лишь 
ориентирами для формирования институтов экологического права, 
обеспечивающих особую правовую охрану природных ресурсов рос-
сийской Арктики. Однако установки этих документов не реализуются 
по ряду субъективных и объективных причин.

Впрочем формирование любого правового института и не должно 
быть примитивным процессом, находящимся вне обсуждения граж-
данского общества. Ведь в данном случае охранять полярную природу 
нужно при активизации ее же освоения. Это диалектическое противо-
речие можно и нужно решить на основе безотходных и малоотходных 
технологий. Разработку, апробацию и внедрение таких технологий 
целесообразно финансировать, в том числе за счет бюджетной систе-
мы, пополняемой природоресурсными платежами. Правовые нормы, 
их первичные группы (ассоциации правовых норм), подинституты, а 
затем и правовые институты – таковы этапы развития российского 
права в арктическом направлении. 

Следует отметить, что экспертное сообщество видит различные 
средства и формы установления строгих правовых режимов приро-
допользования и охраны окружающей среды на Крайнем Севере. Од-
нако, как правило, эти способы ограничиваются лишь федеральным 
уровнем правотворчества. Между тем, по моему глубокому убежде-
нию, решать эту задачу необходимо также посредством правотвор-
чества субъектов Российской Федерации и в какой-то мере – муни-
ципальных образований. Ведь на региональном и муниципальном 
уровнях легче учесть природно-климатическую специфику, степень 
хозяйственного освоения, характер расселения. При этом по данным 
характеристикам возможны различия между регионами и даже райо-
нами. 

В завершение отметим результат одного наблюдения. Правовой 
режим арктических природных ресурсов вряд ли может сложиться 
в России по принципу «от общего к частному». Слишком уж велики 
первозданные и приобретенные отличия полярных широт: между 
оленьими пастбищами и промышленными центрами, между терри-

1 См.: Сиваков Д.О., Купряшкин Ю.В. Арктика и право в вопросах и ответах. М., 2014.
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ториями традиционного природопользования и землями линейных 
объектов. В силу этих обстоятельств трудно сложить «общий знаме-
натель» в виде системного, целостного закона.

Скорее правовой режим полярной природы России сложится по 
принципу «от частного к общему». Для этого нужно правотворче-
ство по отдельным видам и подвидам природных ресурсов и объек-
тов на Крайнем Севере. Примером данного подхода является после-
довательность принятия названных законодательных актов Канады, 
особое законодательство Норвегии по Свальбарду, но не по Северной 
Норвегии в целом1. 

По названным причинам разработка интегрированного закона 
по российской Арктике – задача сложная, требующая привлечения 
квалифицированных специалистов. К этому закону, видимо, трудно 
прийти сразу. В нем должны быть прогрессивные положения, обеспе-
чивающие перераспределение природоресурсных платежей в пользу 
охраны природы; требуется также заложить финансовые рычаги для 
рывка в части «зеленых» технологий2.

Сделаем еще один вывод: на арктических просторах заметна вза-
имная связь экологической и социальной функций государства. До-
казательством этого является Постоянный нефтяной фонд Аляски. 
Видимо, и отечественным северным регионам можно было бы твор-
чески заимствовать опыт Аляски настолько, насколько позволяет из-
менчивое законодательство Российской Федерации.

1 Об этих проблемах см.: Российская Арктика – территория права: альманах / отв. ред. Т.Я. Хабриева. М., 
2014. С. 216–226.

2 См.: Сиваков Д.О. Экологическая функция государства и ее финансовые рычаги: сравнительно-пра-
вовой анализ // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2014. № 3. 
С. 549–554.
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Рыболовство в северо-восточной части Атлантического океана 
исторически имеет большое значение для рыбодобывающей от-
расли России. Особое место занимает рыболовство в Баренцевом и 

Норвежском морях, включая морской район архипелага Шпицберген, 
где, по данным российской рыбохозяйственной науки1, распределяют-
ся существенные запасы основных промысловых видов.

О правовом статусе морского района архипелага Шпицберген. 
После заключения на Парижской мирной конференции 9 февраля 
1920 г. Договора о Шпицбергене архипелаг получил по существу но-
вый международно-правовой статус, предусматривающий полный 
суверенитет Королевства Норвегия. СССР присоединился к Договору 
о Шпицбергене только в 1924 г., в связи с чем Министру иностранных 
дел Норвегии К.Ф. Мишле была направлена Нота торгового предста-
вителя СССР в Норвегии А.М. Коллонтай от 16 февраля 1924 г. о при-
знании суверенитета Норвегии над архипелагом Шпицберген2.

После установления Норвегией и СССР исключительных экономи-
ческих зон (далее – ИЭЗ) возник вопрос о правовом статусе района мо-
ря за пределами территориальных вод Шпицбергена. Министерство 
иностранных дел Норвегии, следуя официальной позиции Норвегии 
об ограничительном толковании положений Договора о Шпицбергене, 
приняло предписание «О рыбоохранной зоне архипелага Шпицбер-
ген», которое является подзаконным нормативным правовым актом, 
утвержденным Королевской резолюцией от 3 июня 1977 г. со ссыл-
кой на ст. 1 Закона от 17 декабря 1976 г. № 91 «Об экономической зоне 
Норвегии». В результате вокруг Шпицбергена была установлена вре-
менная 200-мильная недискриминационная рыбоохранная зона3.

1 Исследования ПИНРО в районе архипелага Шпицберген. Мурманск, 2004. С. 306–349.
2 См.: Деканозов Р.В. Договор 1920 года о мирном экономическом и научном использовании Шпицбер-

гена // Ученые записки ВЮЗИ. Вопросы современного международного права. М., 1968. Вып. 16. С. 39.
3 См.: Carl August Fleischer Folkerett. 8 utgave, Universitetsforlaget. Oslo, 2005. S. 129.
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СССР не признал установление Норвегией «рыбоохранной зоны», 
выразив свою позицию в ноте Посольства СССР в Норвегии от 15 ию-
ня 1977 г. В дальнейшем позиция СССР (России) о неправомерности 
установления Норвегией «рыбоохранной зоны» подтверждалась в ноте 
МИД СССР Посольству Норвегии от 29 апреля 1982 г. и ноте Посоль-
ства России в Норвегии от 17 июля 1998 г. Страны, традиционно осу-
ществляющие рыболовство в этом районе, также в той или иной форме 
не признают рыболовную юрисдикцию Норвегии в этом районе моря1.

Несмотря на разногласия, СССР (Россия) и Норвегия смогли до-
стигнуть определенных политических договоренностей, результатом 
которых стало советско-норвежское Коммюнике от 16 марта 1978 г., 
подписанное Министром рыбного хозяйства СССР А.А. Ишковым и 
Министром по вопросам морского права Норвегии Е. Эвенсеном.

Правовая концепция Норвегии заключается в том, что она, обла-
дая суверенитетом над архипелагом, как прибрежное государство в 
соответствии с Конвенцией по морскому праву имеет полное право 
установить вокруг Шпицбергена 200-мильную исключительную эко-
номическую зону, при этом действие Договора о Шпицбергене, а зна-
чит, и условия (ограничения), предусмотренные им, не будут распро-
страняться за пределы территориального моря2.

Позиция СССР (России) в отношении правового статуса этого района 
моря основывается на том, что морские акватории Шпицбергена явля-
ются особым районом «который подпадает под действие […] Договора», 
при этом указывается на то, что установление Норвегией такого право-
вого режима в этом районе моря направлено «…на незаконное расшире-
ние своих прав в районе Шпицбергена вопреки положениям Договора 
1920 года…»3. Соответственно правовой режим в этом районе должен 
устанавливаться в соответствии с Договором о Шпицбергене, действие 
которого Россия считает возможным распространить за пределы терри-
ториального моря архипелага4. С позиции России морской район архипе-
лага Шпицберген в настоящее время является районом открытого моря.

Аналогичную позицию о возможности расширения действия До-
говора о Шпицбергене в пространстве занимают Исландия, Нидер-
ланды, Испания и Великобритания5. При этом, как отмечают некото-

1 См.: Сенников С.А. Правовой статус морского района архипелага Шпицберген с позиций России и 
Норвегии // Рыбное хозяйство. 2014. № 2. С. 6.

2 См. об этом: Фифе Р.Э. Предмет и цели договора о Шпицбергене (Свальбарде) с точки зрения между-
народного морского права // Московский журнал международного права. 2004. № 4 (56). С. 198–199.

3 Позиция СССР была выражена в ноте Посольства СССР в Норвегии от 15 июня 1977 г.
4 См. об этом: Сенников С.А. Указ. соч. С. 3–8.
5 См.: Churchill, Robin and Geir Ulfstein. The Disputed Maritime Zones Around Svalbard. Changes in the 

Arctic Environment and the Law of the Sea. Eds. M. Nordquist, J.N. Moore and T.H. Heidar. Martinus Nijhoff 
Publishers, 2010. P. 565.
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рые норвежские исследователи, усилия Норвегии убедить остальных 
участников Договора о Шпицбергене в преимуществах от нераспро-
странения действия договора за пределы территориального моря 
привели к обратному эффекту – усилению противостояния таких 
стран позиции Норвегии1.

Договор о Шпицбергене не содержит положений об организации и 
осуществлении рыболовства, так как такие меры должны устанавли-
ваться в рамках национального законодательства Норвегии с учетом 
ограничений, предусмотренных в Договоре о Шпицбергене, в частно-
сти, должен учитываться принцип равноправия сторон на осущест-
вление рыболовства.

Международно-правовые основы отечественного рыболовства 
в морском районе архипелага Шпицберген. Говоря о рыболовстве в 
морском районе Шпицбергена, необходимо отметить, что этот рай-
он относится к району действия международных договоров России 
и Норвегии в области рыболовства. Речь идет о межправительствен-
ных соглашениях между СССР и Норвегией 1975 и 1976 гг., которые 
являются основой российско-норвежского сотрудничества в области 
рыболовства в Баренцевом и Норвежском морях, включая акваторию 
архипелага Шпицберген. Действие этих соглашений было подтверж-
дено Россией и Норвегией в Договоре 2010 г.2

Необходимо обратить внимание на то, что хотя вопросы рыболов-
ства в морском районе Шпицбергена никак не рассматриваются в До-
говоре 2010 г., ст. 4 предусматривает, что его заключение «…не должно 
негативно влиять на возможности каждой из Сторон в области рыбо-
ловства», для чего Россия и Норвегия «…продолжают осуществлять 
тесное сотрудничество в сфере рыбного промысла, с тем чтобы сохра-
нить их существующие доли в объемах общего допустимого улова…». 
Другими словами, Россия и Норвегия указывают на то, что после раз-
граничения водных пространств в Баренцевом море и Северном Ле-
довитом океане сохраняется статус-кво рыбохозяйственных интере-
сов сторон в этом регионе, обеспечиваемый реализацией Соглашений 
1975 и 1976 гг. 

Вместе с тем рыболовство в этом районе традиционно осуществля-
ют суда Исландии, Великобритании, Испании, Португалии, Германии 
и Фарерских островов. Наиболее активно свои рыбохозяйственные 
интересы в этом регионе защищает Исландия, которая после ряда 
конфликтных ситуаций с Норвегией в период с 1993 по 1999 г., связан-
ных с ведением рыболовства исландскими судами в открытой части 

1 См.: Torbjørn Pedersen. Conflict and Order in Svalbard Waters, University of Tromsø. 2009. P. 205–206.
2 См.: Договор между Российской Федерацией и Королевством Норвегия о разграничении морских про-

странств и сотрудничестве в Баренцевом море и Северном Ледовитом океане от 15 сентября 2010 г.
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Баренцева моря и морском районе Шпицбергена1, добилась в 1999 г. 
заключения отдельного трехстороннего соглашения между Россией, 
Норвегией и Исландией о некоторых аспектах сотрудничества в об-
ласти рыболовства2.

Аналогичное соглашение было подписано между Норвегией и Ев-
ропейским экономическим сообществом о сотрудничестве в области 
рыболовства 27 февраля 1980 г., согласно которому Норвегия предо-
ставляет доступ судам стран ЕС в районы своей рыболовной юрисдик-
ции, включая «рыбоохранную зону», и осуществляет обмен квотами3.

Особое место среди международных договоров, имеющих зна-
чение для рыболовства в морском районе архипелага Шпицберген, 
имеют Конвенция ООН по морскому праву от 10 декабря 1982 г. и Со-
глашение 1995 г.4 Положения Конвенции не предусматривают такого 
правового режима, как «рыбоохранная зона», поэтому данный режим 
исходя из его фактического содержания является норвежским изо-
бретением – своеобразной квази-ИЭЗ, которая по своему содержа-
нию носит временный характер и призвана обеспечивать сохранение 
водных биоресурсов.

Соглашение 1995 г., призванное «обеспечить долгосрочное сохра-
нение и устойчивое использование трансграничных рыбных запасов 
и запасов далеко мигрирующих рыб посредством эффективного осу-
ществления соответствующих положений» имеет прямое отношение 
к рыболовству в морском районе архипелага Шпицберген, так как ос-
новные промысловые виды рыб в этом районе (треска, пикша и сель-
дь) по своей природе являются трансграничными.

Вместе с тем, сопоставляя положения Договора о Шпицбергене и 
Конвенции по морскому праву, следует отметить следующий суще-
ственный момент: в соответствии со ст. 56 Конвенции по морскому 
праву прибрежное государство в своей ИЭЗ имеет суверенные права 
на «…разработку […] природных ресурсов – как живых, так и нежи-
вых…». Другими словами, предусматривается суверенное право госу-
дарства на добычу (вылов) водных биоресурсов в своей ИЭЗ. Однако, 
следуя позиции о распространении действия Договора о Шпицберге-
не на морской район архипелага, необходимо учитывать принцип рав-
ноправия в отношении рыболовства, который устанавливает данный 

1 См. об этом: Yngve Næss Kristensen. Torsk, «pirater» og kalde granater. Striden mellom Norge og Island om 
Fiskevernsonen ved Svalbard 1993. IFS Info nr. 5/2005.

2 Соглашение 1999 г. имеет в Норвегии статус ратифицированного международного договора, так как 
согласие на обязательность его исполнения было принято в форме Королевской резолюции от 25 июня 
1999 г. Российской Федерацией Соглашение 1999 г. ратифицировано не было.

3 Соглашение вступило в силу 16 июня 1981 г., но временно применялось с 27 февраля 1980 г.
4 Соглашение об осуществлении положений Конвенции ООН по морскому праву от 10 декабря 1982 г., 

которые касаются сохранения трансграничных запасов и запасов далеко мигрирующих рыб и управле-
ния ими, от 4 декабря 1995 г.
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международный договор для всех стран-участников (ст. 2 Договора о 
Шпицбергене). 

Очевидно, что суверенные права Норвегии в части добычи (вы-
лова) водных биоресурсов в морском районе Шпицбергена не могут 
быть шире аналогичных прав на территории архипелага, включая 
его территориальное море. Соответственно, если принцип равнопра-
вия в отношении рыболовства по Договору о Шпицбергене ограни-
чивает суверенные права Норвегии на территории архипелага, это 
должно экстраполироваться и на суверенные права Норвегии за 
пределами территориального моря – в 200-мильной зоне архипелага 
Шпицберген.

В данном случае следует рассматривать норму о равных правах 
в Договоре о Шпицбергене как специальную норму (lex specialis) по 
отношению к общей норме (lex generalis) об исключительном праве в 
Конвенции по морскому праву.

Необходимо констатировать, что принцип равноправия де-факто 
распространяется в законодательстве Норвегии на 200-мильную зону 
Шпицбергена как своеобразный «недискриминационный» подход при 
организации рыболовства в этом районе, обязательность соблюдения 
которого подтверждается позицией Верховного Суда Норвегии1, ре-
шения которого в Норвегии являются источником права2.

Применение принципа равноправия в 200-мильной зоне Шпицбер-
гена не приводит к тому, что все участники Договора о Шпицбергене 
автоматически приобретают право на осуществление рыболовства в 
морском районе архипелага в том же объеме, что и страны, традици-
онно занимавшиеся рыболовством в этом регионе. Это обусловлено 
двумя моментами: во-первых, ст. 2 Договора о Шпицбергене предус-
матривает право на принятие мер по сохранению водных биоресур-
сов, к которым можно отнести меры по регулированию рыболовства, 
включая квотирование вылова; во-вторых, согласно сложившейся 
практике международных отношений в области рыболовства право 
того или иного государства на запас водных биоресурсов или его долю 
обусловлено принципом «зональной принадлежности запаса», прин-
ципом «исторического вылова», а также вкладом в научное исследо-
вание запаса. Соответственно страны, которые не являются прибреж-
ными государствами по отношению к запасам водных биоресурсов в 
морском районе Шпицбергена и (или) ранее не осуществляли промы-
сел в этом районе (нет истории вылова, подтверждающейся общепри-

1 В решении Верховного Суда Норвегии № HR-2014-577-A от 21 марта 2014 г. по делу № 2013/1772 ВС 
Норвегии рассматривает вопрос о соблюдении в законодательстве Норвегии, применяемом в «рыбо-
охранной зоне», принципа равноправия, предусмотренного Договором о Шпицбергене, и приходит к 
выводу о том, что этот принцип соблюдается.

2 Carl August Fleischer Rettskilder og juridisk metode, AIT Gjøvik AS, 1998. S. 71.
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знанной промысловой статистикой), не смогут претендовать на квоты 
вылова в этом районе.

Роль Смешанной российско-норвежской комиссии по рыболов-
ству. Важную роль в выработке прагматических решений для осу-
ществления рыболовства в Баренцевом и Норвежском морях сыграла 
Смешанная российско-норвежская комиссия по рыболовству (далее – 
СРНК)1, регулирующая вопросы рыболовства, в том числе и в районе 
архипелага Шпицберген. Во многом благодаря эффективной работе в 
рамках СРНК удалось решить многие практические проблемы рыбо-
ловства в районе Шпицбергена, при этом сохраняя разные позиции в 
отношении правового статуса этого района моря2.

Решения СРНК оформляются протоколами очередных и внеоче-
редных сессий, которые по своей юридической силе как международ-
ные договоры между Россией и Норвегией в соответствии положени-
ями Федерального закона от 15 июля 1995 г. № 101-ФЗ «О междуна-
родных договорах Российской Федерации» с разъяснениями Пленума 
Верховного Суда РФ 2003 г.3 действуют в России на уровне подзакон-
ных нормативных правовых актов.

В Норвегии протоколы СРНК рассматриваются как двусторонние 
международные договоры, заключаемые на межправительственном 
уровне и применяемые непосредственно без ратификации Стортин-
гом, так как не содержат норм, требующих изменения или принятия 
новых законов4.

Таким образом, решения СРНК, с одной стороны, не должны всту-
пать в противоречие с российскими законами, в частности с Феде-
ральным законом от 20 декабря 2004 г. № 166-ФЗ «О рыболовстве и 
сохранении водных биологических ресурсов», а с другой стороны – 
с норвежскими законами, в частности с Законом от 6 июня 2008 г. № 37 
«Об управлении дикими морскими ресурсами»5.

1 Смешанная комиссия была создана в соответствии с положениями Соглашения между Правитель-
ством СССР и Правительством Королевства Норвегии о сотрудничестве в области рыболовства от 
11 апреля 1975 г. Мандат СРНК определен в ст. 4 Соглашения 1975 г. и ст. 2 Соглашения между Прави-
тельством СССР и Правительством Королевства Норвегии о взаимных отношениях в области рыболов-
ства от 15 октября 1976 г. Первая сессия СРНК состоялась в Москве 29–30 января 1976 г.

2 См. об этом: Хённеланд Г. Борьба за квоты и солидарность прибрежных государств. 30-летняя исто-
рия российско-норвежского сотрудничества в области управления рыболовством / пер. С.А. Сенников. 
Мурманск, 2007.

3 Пункт 8 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 10 октября 2003 г. № 5 (ред. от 5 марта 2013 г.) 
«О применении судами общей юрисдикции общепризнанных принципов и норм международного права 
и международных договоров Российской Федерации».

4 В случае заключения международного договора, требующего принятия нового нормативного правово-
го акта (закона или решения Стортинга), такой договор в соответствии со ст. 26 Конституции Норвегии 
подлежит обязательной ратификации в Стортинге.

5 Lov om forvaltning av viltlevande marine ressursar. URL: http://lovdata.no/dokument/NL/lov/2008-06-06-37 
(дата обращения: 12.05.2014).
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Несмотря на сохраняющиеся между Россией и Норвегией разно-
гласия, можно говорить о том, что в 2011 г. в рамках СРНК стороны 
согласовали практически все основные технические меры регули-
рования рыболовства при промысле основных промысловых видов в 
Норвежском и Баренцевом морях, включая морской район архипела-
га Шпицберген.

Задержание рыболовных судов норвежскими властями и судебная 
практика. После установления «рыбоохранной зоны» норвежские 
власти достаточно длительное время не предпринимали активных 
действий по обеспечению исполнения норвежского законодательства 
в области рыболовства в этом районе моря. Норвегия стала активно 
демонстрировать свое право на рыболовную юрисдикцию в морском 
районе архипелага Шпицберген с 1994 г. практически в преддверии 
вступления в силу Конвенции ООН по морскому праву 1982 года1.

Первые случаи задержания иностранных судов (не норвежских) 
были в августе и сентябре 1994 г. (траулеры Hágangur II и Bjørgulfur). 
Основанием для задержания стали обвинения в браконьерстве в 
«рыбоохранной зоне», так как суда вели промысел под флагом Бе-
лиза и не имели права осуществлять рыболовство в районах нор-
вежской рыболовной юрисдикции2. При задержании исландского 
траулера Hágangur II Береговая охрана Норвегии (БОХР Норвегии) 
сделала несколько предупредительных выстрелов по траулеру-на-
рушителю3.

Первым российским судном, задержанным в этом районе норвеж-
скими властями 12 июля 1998 г. по обвинению в осуществлении ры-
боловства в закрытом районе, стало судно «Новокуйбышевск». Одна-
ко наиболее резонансным делом стало задержание 20 апреля 2001 г. 
российского траулера «Чернигов», которому был предъявлен целый 
ряд обвинений – выброс рыбы за борт, уничтожение доказательств, 
превышение разрешенного прилова маломерной рыбы, использова-
ние сетной вставки с более мелкой ячеей в донном трале4.

В дальнейшем Береговая охрана Норвегии неоднократно задер-
живала рыболовные суда Испании, Португалии, Польши, Германии 
и Великобритании. До 2007 года практически все суда задержива-
лись по обвинению в искажении данных, заносимых в промысловый 
журнал. С 2007 года суда стали задерживать в том числе и за пре-
вышение разрешенного прилова маломерной рыбы (трески и пик-
ши). Для российских судов такое основание зачастую было связано с 

1 Конвенция вступила в силу 16 ноября 1994 г., для Норвегии – с 24 июля 1996 г.
2 См.: Respekt for Norge // FiskeribladetFiskaren. 14.06.2014. S. 9.
3 См.: Yngve Næss Kristensen. Op. cit. S. 5.
4 Respekt for Norge // FiskeribladetFiskaren. 14.06.2014. S. 9.
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тем, что Россия и Норвегия в этот период использовали разные ми-
нимальные промысловые размеры и по-разному оценивали прилов 
маломерной рыбы.

Начиная с 2009 г. основным обвинением в нарушении норвежских 
правил рыболовства стал незаконный выброс рыбы за борт. При этом 
норвежская сторона в рамках СРНК практически полностью парали-
зовала работу по согласованию понятия «выброс рыбы», что могло бы 
решить данную проблему. Данный вопрос остается неразрешенным и 
в настоящее время.

С точки зрения наиболее резонансных дел за последнее время сто-
ит отметить два случая с российскими рыболовными судами: дело 
траулера «Электрон» (2005 г.) и дело траулера «Сапфир II» (2011 г.).

В первом случае дело о нарушении правил рыболовства в морском 
районе архипелага Шпицберген, несмотря на попытку БОХР Нор-
вегии отконвоировать судно в норвежский порт, рассматривалось в 
российском суде, а обвинение практически полностью основывалось 
на доказательных материалах БОХР Норвегии. Во втором случае ка-
питан российского рыболовного судна по решению норвежского суда 
понес наказание за выполнение указаний российских властей, кото-
рые шли вразрез с указанием норвежских контролирующих органов. 

Особое значение для правоприменительной практики в Норвегии 
имеют решения Верховного Суда Норвегии, так как норвежская пра-
вовая система признает судебный прецедент в качестве источника 
права1.

Исходя из позиции Верховного Суда Норвегии (ВС Норвегии), вы-
раженной в решении ВС Норвегии № HR-2006-01997-A от 27 ноября 
2006 г. по делу № 2006/871, установление «рыбоохранной зоны» соот-
ветствует нормам обычного международного права и не противоре-
чит положениям Конвенции по морскому праву 1982 г., а непризнание 
иностранным государством юрисдикции Норвегии в «рыбоохранной 
зоне» не влечет каких-либо правовых последствий для правоприме-
нительной практики. В решении ВС Норвегии № HR-2009-1921-U от 
8 октября 2009 г. по делу № 2009/1573 ВС Норвегии указал на то, что 
неисполнение норвежских правил рыболовства в связи с указанием 
российских властей соблюдать нормы российского законодательства 
при промысле в «рыбоохранной зоне» не может рассматриваться как 
обстоятельство, исключающее уголовную ответственность лица, так 
как это приводило бы к «нежелательному ослаблению возможности 
норвежских рыбохозяйственных властей осуществлять контроль и 
обеспечивать исполнение законодательства в области рыболовства в 
данной зоне».

1 См.: Carl August Fleischer. Rettskilder og juridisk metode, AIT Gjøvik AS, 1998. S. 71.
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В решении ВС Норвегии № HR-2014-577-A от 21 марта 2014 г. по 
делу № 2013/1772 Верховный Суд в очередной отказался рассмо-
треть вопрос о распространении действия Договора о Шпицбергене 
на «рыбоохранную зону» и пришел к выводу о том, что действующее 
норвежское законодательство в этом морском районе не вступает в 
противоречие с принципом равноправия, предусмотренным Догово-
ром о Шпицбергене, в связи с чем нет необходимости рассматривать 
вопрос о действии Договора о Шпицбергене в «рыбоохранной зоне»1.

Российская судебная практика свидетельствует о том, что суды 
общей юрисдикции и арбитражные суды следуют официальной по-
зиции России, согласно которой морской район архипелага Шпицбер-
ген является частью открытого моря2, в связи с чем российские лица, 
осуществляющие рыболовство в этом районе моря, должны соблю-
дать российское законодательство в области рыболовства, а при его 
несоблюдении привлекаются к административной ответственности в 
соответствии с нормами КоАП РФ (ст. 8.17 и 8.37) или к уголовной от-
ветственности в соответствии со ст. 256 УК РФ3.

Вместе с тем необходимо отметить, что ни Верховный Суд РФ, ни 
Высший Арбитражный Суд РФ не рассматривали дела, в рамках ко-
торых была бы дана правовая оценка правового статуса морского рай-
она архипелага Шпицберген.

В настоящее время рыболовство в морском районе архипела-
га Шпицберген регулируется международными договорами России 
(СССР) и Норвегии 1975 и 1976 гг., а также решениями СРНК, дей-
ствующей на основании этих договоров. Политические договоренно-
сти в отношении рыболовства в этом районе моря позволяют решать 
многие практические вопросы, при этом сохраняя статус-кво в отно-
шении позиций России и Норвегии о правовом статусе «рыбоохран-
ной зоны».

Как показывает более чем 30-летний опыт, Смешанная россий-
ско-норвежская комиссия по рыболовству является эффективным 
межправительственным инструментом, позволяющим решать прак-
тические вопросы рыболовства в этом районе моря. Вместе с тем, 
учитывая полномочия СРНК, закрепленные в Соглашениях 1975 и 
1976 гг., решения СРНК могут приниматься по достаточно ограничен-
ному кругу вопросов и не должны вступать в противоречие с действу-
ющими законами России и Норвегии.

1 См. об этом: Сенников С.А. Правовые особенности осуществления рыболовства в морском районе ар-
хипелага Шпицберген // Рыбное хозяйство. 2014. № 4. С. 56–57.

2 См., например: Постановление 13 ААС от 27 октября 2010 г. по делу № А42-1431/2010 и постановление 
14 ААС от 18 ноября 2013 г. по делу № А05-3538/2013.

3 См. об этом: Сенников С.А. Указ. соч. С. 57.
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В отношении морского района архипелага Шпицберген Россия 
считает, что Договор о Шпицбергене определяет его международ-
но-правовой статус и влияет на формирование правового режима 
морского района, устанавливаемого inter alia в соответствии с поло-
жениями Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. и Соглашением 
1995 г., а также двусторонними Соглашениями между Россией и Нор-
вегией 1975 и 1976 гг. Норвегия же фактически применяет положения 
Конвенции ООН по морскому праву 1982 г. только в той части, когда 
это соответствует ее интересам (увеличение ширины территориаль-
ного моря, установление прилежащей зоны), и старается ограничить 
возможность распространения действия Договора о Шпицбергене за 
пределы территориального моря.

Анализ судебных решений в России и Норвегии показывает, что 
национальные суды дают разные оценки правовому статусу морского 
района архипелага Шпицберген. При этом ВС Норвегии последова-
тельно уходит от рассмотрения вопроса о распространении действия 
Договора о Шпицбергене на морской район архипелага. С практиче-
ской точки зрения это означает, что российские рыболовные суда, 
осуществляющие рыболовство в этом районе моря, вынуждены по 
возможности избегать нарушений норвежского законодательства, 
так как судебная практика свидетельствует о том, что с 1998 г. нор-
вежские суды, включая ВС Норвегии, не вынесли ни одного оправда-
тельного приговора по делам в связи с обвинением российских лиц в 
нарушении норвежского законодательства в области рыболовства в 
«рыбоохранной зоне».

Учитывая интенсивность проверок Береговой охраной Норвегии 
российских судов в районе норвежской рыболовной юрисдикции, 
включая «рыбоохранную зону», остается риск принятия Норвегией 
мер, которые могут существенно осложнить или сделать практически 
невозможным осуществление рыболовства в «рыбоохранной зоне» 
российскими судами.
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 Российского государственного  
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 им. И.М. Губкина,
кандидат юридических наук

Площадь Арктической зоны РФ (далее – АЗ РФ) составляет 
около 6 млн кв. км, в том числе около 3 млн кв. км из них за-
нимают акватории. В регионе открыто 594 месторождения неф-

ти, 159 месторождений газа, 2 месторождения никеля и более 350 
месторождений золота, где добывается около 80% российского газа, 
большое количество нефти, а также свыше 90% никеля и кобальта. 
Помимо запаса полезных ископаемых, АЗ РФ богата биологически-
ми ресурсами: она является местом обитания 3000 видов грибов, 2000 
видов водорослей, 1600 видов лишайников, 2300 видов высших расте-
ний, 1500 видов простейших животных, 13 000 видов многоклеточных 
животных, из которых почти 6000 – наземные. Такое же разнообра-
зие характерно и для морской фауны российского сектора Арктики: 
число видов млекопитающих достигает 60, птиц – около 2001. Более 
того, в российской Арктике представлено значительное количество 
редких и эндемичных растений, включенных в “Atlas of rare endemic 
vascular plants of the Arctic” (1999) программы Арктического совета 
КАФФ2. Следует отметить и климатические условия Арктического 
региона: экстремально низкие температуры, ледники, полярные день 
и ночь и т.д. Все указанные обстоятельства обусловливают природ-
ную и ресурсную уникальность Арктической зоны России, что требу-
ет специального подхода не только к ее использованию, но и к охране.

1 См.: Тишков А.А. «Арктический вектор» в сохранении наземных экосистем и биоразнообразия // 
Арктика: экология и экономика. 2012. № 2 (6). С. 30.

2 Там же. С. 36.
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Одним из способов охраны окружающей среды является созда-
ние и обеспечение функционирования особо охраняемых природных 
территорий (далее – ООПТ). Согласно действующему законодатель-
ству под ними понимаются участки земли, водной поверхности и воз-
душного пространства над ними, где располагаются природные ком-
плексы и объекты, которые имеют особое природоохранное, научное, 
культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное зна-
чение, которые изъяты решениями органов государственной власти 
полностью или частично из хозяйственного использования и для ко-
торых установлен режим особой охраны1. Выделяется семь категорий 
ООПТ, которые могут иметь федеральное, региональное или местное 
значение. В отношении АЗ РФ создание ООПТ является практически 
единственной формой сохранения ее природного разнообразия.

В сентябре 2013 г. в российской Арктике насчитывалось 23 ООПТ фе-
дерального значения общей площадью 22 938 тыс. га, а также 86 ООПТ 
регионального значения площадью 28 700 тыс. га2. Необходимо признать, 
что существующая сеть ООПТ охватывает все основные ландшафты 
Арктики и компоненты биоразнообразия. Однако плотность ООПТ в 
разных регионах весьма различна, и площадь всех ООПТ составляет 
около 10% территории АЗ РФ. Тогда как, например, в североамерикан-
ской Арктике, Скандинавии и на Шпицбергене сеть ООПТ составляет 
до 40–50% площади3. Кроме того, как полагает А.А. Тишков, в Арктике 
«охраняемые природные территории должны иметь большие площади 
для обеспечения миграций животных (например, сезонные миграции 
уникальной таймырской популяции дикого северного оленя – более 1500 
км) и включать по возможности и сушу, и море»4. О.К. Суткайтис указы-
вает, что в Арктическом регионе отсутствует сеть морских заповедни-
ков, акваториальной охраной не охвачены ни типичные, ни уникальные 
морские экосистемы5. Таким образом, несмотря на большое количество 
охраняемых территорий, их все же недостаточно с точки зрения совре-
менных задач сохранения биологического разнообразия Арктики. 

По данным Всемирного фонда дикой природы (WWF), из 275 пла-
нируемых и предлагаемых ООПТ в АЗ РФ на начало 2012 г. лишь 49, 

1 Преамбула Федерального закона от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ (ред. от 12 марта 2014 г.) «Об особо 
охраняемых природных территориях» // СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1024.

2 Выступление заместителя Министра природных ресурсов и экологии РФ Д.Г. Храмова на Междуна-
родной конференции «Обеспечение техногенно-экологической безопасности в Арктике: пути реше-
ния» (г. Салехард, сентябрь 2013 г.). URL: http://interyamal.ru/news/483

3 Диагностический анализ состояния окружающей среды Арктической зоны Российской Федерации 
(расширенное резюме) / отв. ред. Б.А. Моргунов. M., 2011. С. 86.

4 Тишков А.А. Указ. соч. С. 29.
5 См.: Суткайтис О.К. Перспективная схема развития прибрежно-морских особо охраняемых природных 

территорий в морях западного сектора российской Арктики // М.В. Ломоносов и Арктика: материалы 
Международной научной конференции, посвященной 300-летнию со дня рождения великого россий-
ского ученого Михаила Васильевича Ломоносова (1711–1765 гг.) (Архангельск, 21–24 июня 2011 г.). 
Архангельск, 2011. С. 209–216.
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то есть менее 1/5, были внесены в утвержденные схемы развития, 
либо их создание было утверждено соответствующими постановле-
ниями региональных администраций, либо же под их создание были 
зарезервированы земли1.

Фактически можно констатировать отсутствие специальной нор-
мативной базы для создания новых ООПТ в АЗ РФ. Даже в законода-
тельных актах последнего времени, посвященных вопросам социаль-
но-экономического развития АЗ РФ, закреплены лишь общие нормы 
о развитии и расширении сети арктических ООПТ2. По нашему мне-
нию, необходимо принятие на федеральном уровне перечня образуе-
мых ООПТ в АЗ РФ и утверждение графика их создания на средне-
срочную и долгосрочную перспективу. 

При планировании создания охраняемых территорий в Аркти-
ке следует обратить внимание на выбор категорий ООПТ, которые 
наиболее оптимально смогут обеспечить охрану окружающей среды 
и рациональное использование ее ресурсов. По данным Всемирного 
фонда дикой природы, в Арктической зоне России «на начало 2012 г. 
существовало 450 ООПТ3 общей площадью (без учета морских аква-
торий) чуть более 94,6 млн га, что составляет около 16,2% общей пло-
щади российской Арктики»4. Из них:

– 267 территорий являются памятниками природы, отнесенными к 
ООПТ местного значения (60% – от их общего числа, 0,25% – от общей 
площади арктических ООПТ); 

– 140 территорий представлено заказниками и генетическими ре-
зерватами и ресурсными резерватами (32% – от их общего числа, 71% 
– от общей площади арктических ООПТ); 

– 14 заповедников, 3 национальных и 10 природных парков, на до-
ли которых приходится 3% и 2% общего числа ООПТ соответственно и 
по 14% их суммарной площади; 

– 4% от общего числа составляют иные категории ООПТ (заповед-
ная зона Полярно-альпийского ботанического сада в Мурманской об-
ласти, зоны покоя в Республике Саха (Якутия) и санитарно-курорт-
ные зоны в Камчатском крае), по площади не превышающие 1%5.

1 Особо охраняемые природные территории российской Арктики: современное состояние и перспекти-
вы развития / авт.-сост. М.С. Стишов. URL: http://www.wwf.ru/resources/publ/book/851

2 Подп. «в» п. 8 ч. IV Основ государственной политики Российской Федерации в Арктике на период до 
2020 года и дальнейшую перспективу, утв. Президентом РФ в 2008 г.; подп. «а» и «б» п. 16 ч. III Страте-
гии развития Арктической зоны Российской Федерации и обеспечения национальной безопасности на 
период до 2020 года, утв. Президентом РФ в 2013 г.

3 Разница между данными о количестве ООПТ в АР РФ, представленных Министерством природных ре-
сурсов и экологии РФ и Всемирным фондом дикой природы, связана с тем, что исследования Фонда 
проводились на территории, включающей полуостров Камчатка и Северные Курилы.

4 Особо охраняемые природные территории российской Арктики: современное состояние и перспекти-
вы развития / авт.-сост. М.С. Стишов. URL: http://www.wwf.ru/resources/publ/book/851

5 Там же. С. 28–30.
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По нашему мнению, учитывая существующую сеть ООПТ и при-
родно-климатические особенности Арктики, следует включить в 
планируемые охраняемые территории национальные и природные 
парки, а также государственные природные заказники. Увеличение 
количества именно таких категорий ООПТ позволит одновременно 
сохранить уникальную природу Арктического региона, восстановить 
нарушенные в результате хозяйственной деятельности террито-
рии, расширить зону познавательного туризма. Кроме того, создание 
ООПТ способствует сохранению и развитию популяций животных, 
птиц и водных биоресурсов, что в конечном счете имеет положитель-
ный не только экологический, но и экономический эффект. Как ука-
зывают В.В. Денисов, Г.В. Ильин и А.П. Жичкин, «система ООПТ уве-
личивает устойчивость мирового рыболовства (в 2000-м году оцени-
валось в 70–80 млрд долл. США) и обеспечивает прямые финансовые 
выгоды от потенциально стабильных уловов. Развитие ООПТ гаран-
тирует непрерывный поток ныне “невидимых” экосистемных услуг, 
грубо оцененный в литературных источниках в 4,5–6,7 трлн долл. США. 
И наконец, амбициозная программа расширения морских ООПТ мог-
ла бы начать процесс снижения “вредных” субсидий в промышленное 
рыболовство (15–30 млрд долл. США в год), сегодня направленных в 
значительной мере на увеличение неконтролируемого лова, то есть по 
сути в браконьерство»1.

Нельзя обойти вниманием вопросы традиционного природопользо-
вания в АЗ РФ. В арктических регионах России на начало XXI в. про-
живали около 400 тыс. человек, отнесенных к коренным малочислен-
ным народам (далее – КМН)2. При этом «анализ динамики численности 
коренных малочисленных народов Арктики за последние десятилетия 
свидетельствует о том, что опасения по поводу их стремительного со-
кращения сильно преувеличены. Напротив, очевидна тенденция роста 
их общей численности… По данным Всероссийских переписей, в рос-
сийской Арктике за период 1989–2002 гг. темпы прироста различных 
категорий коренных малочисленных народов колебались в интервале 
от 2,7% (саамы) до 20,8% (ненцы)»3. Приведенные данные указывают 
на то, что создание новых и расширение существующих территорий 
традиционного природопользования (далее – ТТП) обосновано в связи 
с увеличением количества КМН. Кроме того, создание ТТП КМН по-
зволит решать не только этнокультурные, но и экологические задачи, в 
том числе по сохранению окружающей среды.

1 Денисов В.В., Ильин Г.В., Жичкин А.П. Арктические архипелаги Баренцева экорегиона как объекты ра-
ционального природопользования и управления // Вестник МГТУ. Т. 15. 2012. № 4. С. 735.

2 См.: Соколова Ф.Х. Коренные малочисленные народы Арктики: концепт, современное состояние куль-
туры. URL: http://arctal.ru/ru/blog/62.html

3 Там же.
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Согласно ст. 5 Федерального закона от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ 
«О территориях традиционного природопользования коренных мало-
численных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации»1 ТТП относятся к особо охраняемым территориям. Под-
пункт «е» ст. 15 и п. 4 ст. 24 Федерального закона «Об особо охраняе-
мых природных территориях» указывают на возможность осущест-
вления традиционной хозяйственной деятельности на территории 
национальных парков и государственных природных заказников. Не-
смотря на это, в российской Арктике так и не было создано ни одной 
ТТП федерального значения. Однако они существуют в Республике 
Саха (Якутия) и Ханты-Мансийском автономном округе – Югре.

При повышенном экономическом интересе добывающих компаний 
к арктическим территориям большинство мест традиционного быто-
вания КМН находятся под угрозой повышенной антропогенной на-
грузки и разрушения традиционного образа жизни. Проблема требует 
решения, учитывающего и социальные, и экономические, и экологи-
ческие интересы. Одним из вариантов выхода из конфликта является 
двустороннее взаимодействие между КМН и недропользователями.

Часть VI постановления Правительства Республики Саха (Якутия) 
от 22 июня 2006 г. № 267 «Об утверждении положения о территориях 
традиционного природопользования коренных малочисленных наро-
дов Севера Республики Саха (Якутия)» предусмотрено согласование с 
субъектом традиционного природопользования действий по промыш-
ленному освоению ТТП при условии соблюдения природоохранного 
режима территории и только после прохождения государственной 
и общественной экологической экспертизы. При необходимости по 
вопросу предоставления в пользование земель и природных ресур-
сов для целей промышленного освоения проводится местный рефе-
рендум, по итогам которого принимается соответствующее решение. 
В случаях, когда разрешение на промышленное освоение отдельных 
участков в пределах ТТП выдается на конкурсной основе, в состав 
конкурсной комиссии включаются представители субъекта традици-
онного природопользования и Ассоциации коренных малочисленных 
народов Севера Республики Саха (Якутия).

Законом Ханты-Мансийского автономного округа – Югры от 28 де-
кабря 2006 г. № 145-оз «О территориях традиционного природополь-
зования коренных малочисленных народов Севера регионального 
значения в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре» закре-
плена необходимость согласования схем размещения промышленных 
объектов с субъектами права традиционного природопользования. 
При отрицательном согласовании схемы размещения объектов либо 

1 Российская газета. 2001. № 88.
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отказе в ее согласовании субъектами права традиционного природо-
пользования варианты месторасположения и условия размещения 
промышленных и иных сопутствующих объектов рассматриваются 
Комиссией по вопросам территорий традиционного природопользо-
вания, которая готовит соответствующие рекомендации правитель-
ству автономного округа. Правительство автономного округа с учетом 
рекомендаций Комиссии может принять решение о согласовании ли-
бо об отказе в согласовании схемы размещения объектов в границах 
территории традиционного природопользования.

Кроме того, распоряжением Правительства Ханты-Мансийского 
автономного округа – Югры от 5 октября 2009 г. № 425-рп утверж-
дено модельное соглашение недропользователей с субъектами права 
традиционного природопользования об использовании земель для це-
лей недропользования в границах территорий традиционного приро-
допользования коренных малочисленных народов Севера региональ-
ного значения в Ханты-Мансийском автономном округе – Югре. Об-
щее содержание соглашения и способы компенсации субъекту права 
традиционного природопользования причиненных использованием 
земель убытков могут быть использованы для разработки положения 
о компенсации на федеральном уровне. В проектируемое положение 
должны быть включены вопросы компенсации за все виды природо-
пользования.

В заключение следует отметить, что использование и охрана при-
родных ресурсов Арктической зоны происходят на общих основани-
ях, акцента на защиту полярных природных богатств законодатель, 
как правило, не делает. В связи с повышенным экономическим инте-
ресом к АЗ РФ и высокой уязвимостью арктической природы суще-
ствует необходимость индивидуального подхода к охране и исполь-
зованию ее ресурсов. Это должно отразиться и в нормативных актах. 
Существует два подхода к закреплению специального экологического 
режима в Арктике: разработка индивидуального акта или включение 
в существующие законы (при необходимости – в подзаконные норма-
тивные акты) отдельных положений об особенностях природопользо-
вания и охраны окружающей среды в АЗ РФ. Министерством регио-
нального развития РФ была предпринята не увенчавшаяся успехом 
попытка разработки проекта федерального закона «Об Арктической 
зоне Российской Федерации»1. В такой ситуации представляется бо-
лее целесообразной, но и более трудоемкой разработка пакета изме-
нений экологического законодательства, учитывающего специфику 
Арктического региона.

1 См., например: Игнатьева И.А. Устойчивое развитие Арктической зоны Российской Федерации: про-
блемы правового обеспечения // Экологическое право. 2013. № 3. С. 20–26.
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Применение Процедур 
Экологической оценки  
в арктике

н.в. кичигин,
ведущий научный сотрудник  
Института законодательства

 и сравнительного правоведения  
при Правительстве 

Российской Федерации,
кандидат юридических наук

Арктическая зона представляет собой уникальную экологическую 
систему, сохранение которой является задачей международного 
сообщества, в первую очередь государств, являющихся членами 

Арктического совета (Россия, США, Канада, Дания, Норвегия, Ислан-
дия, Финляндия, Швеция). 

Важно объединить международные усилия в рамках деятельности 
Арктического совета, в том числе по координации законодательной 
деятельности. Такие позитивные примеры уже имеются: например, 
в рамках деятельности Арктического совета заключено международ-
ное Соглашение о сотрудничестве в сфере готовности и реагирования 
на загрязнение моря нефтью в Арктике, которое еще не вступило в 
силу. Не менее важными являются усилия отдельных государств. 
Российская Федерация на протяжении ряда лет реализует програм-
му по очистке российской Арктической зоны от накопленного эколо-
гического ущерба – бочек, брошенной техники и т.д.

Перспективным механизмом предупреждения или минимизации 
негативного воздействия в Арктике являются механизмы оценки воз-
действия планируемой деятельности на окружающую среду и стра-
тегической экологической оценки. В Российской Федерации функци-
онирует система национальной оценки воздействия на окружающую 
среду, которая включает в себя процедуру оценки воздействия пла-
нируемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду 
(ОВОС) и государственную экологическую экспертизу. Вместе с тем 
в Российской Федерации отсутствуют процедуры стратегической 
экологической оценки и оценки воздействия на окружающую среду в 
трансграничном контексте. 

При внедрении в природоохранную практику Российской Феде-
рации механизма стратегической экологической оценки будет обе-
спечен учет экологических и иных связанных с ними требований при 
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утверждении публичными органами власти (Российской Федераци-
ей, субъектами Российской Федерации, муниципальными образо-
ваниями) планов и программ, предусматривающих хозяйственную 
деятельность, которая может оказать значительное негативное воз-
действие на окружающую среду Арктической зоны. Основные поло-
жения, касающиеся стратегической экологической оценки, установ-
лены в Протоколе по стратегической экологической оценке к Конвен-
ции об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном 
контексте (Протокол СЭО/SEA Protocol). Следует отметить, что сто-
ронами Протокола СЭО являются Канада, Дания, Норвегия, Швеция, 
Финляндия. 

Протоколом по СЭО предусмотрен механизм трансграничных 
консультаций между участниками данного соглашения, при кото-
ром стороны соглашения информируют (уведомляют) друг друга и 
при необходимости проводят консультации относительно вероятных 
трансграничных экологических, в том числе связанных со здоровьем 
населения, последствий осуществления плана или программы и мер, 
предусматриваемых с целью предотвращения, сокращения или смяг-
чения неблагоприятных последствий.

С учетом преимущественно трансграничного характера негатив-
ного воздействия, оказываемого в результате хозяйственной и иной 
деятельности в Арктике, важнейшее значение приобретает оценка 
негативного воздействия на окружающую среду в трансграничном 
контексте, которая осуществляется в соответствии с международны-
ми соглашениями, прежде всего с Конвенцией об оценке воздействия 
на окружающую среду в трансграничном контексте (Конвенцией 
Эспо). Сторонами Конвенции Эспо являются все государства – чле-
ны Арктического совета, кроме Российской Федерации, что облегчает 
задачу реализации имплементации и реализации ее положений. 

Данный механизм позволяет минимизировать трансграничное не-
гативное воздействие на окружающую среду и учитывать интере-
сы приарктических государств при планировании соответствующих 
проектов, осуществляемых в Арктике.

Конвенция Эспо, как и Протокол по СЭО, предусматривает прове-
дение трансграничных консультаций с уполномоченными органами 
и общественностью стран, затрагиваемых в результате реализации 
планируемой деятельности. Сторона происхождения после заверше-
ния подготовки документации об оценке воздействия на окружаю-
щую среду и без необоснованного промедления проводит консульта-
ции с соответствующей затрагиваемой стороной в отношении, в част-
ности, потенциального трансграничного воздействия планируемой 
деятельности и мер по уменьшению или устранению ее воздействия. 
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Консультации могут касаться, прежде всего, возможных альтерна-
тив планируемой деятельности, включая альтернативу непринятия 
никаких действий, и возможных мер по уменьшению значительного 
вредного трансграничного воздействия планируемой деятельности и 
мониторингу последствий осуществления таких мер1.

Хотя Российская Федерация не ратифицировала Конвенцию Эспо, 
примеры применения Российской Федерации механизма ОВОС в 
трансграничном контексте применительно к охране особо ценных 
природных объектов имеются. Так, в 2012 г. Правительством РФ был 
подписан Протокол об оценке воздействия на окружающую среду в 
трансграничном контексте к Рамочной конвенции по защите морской 
среды Каспийского моря. Как представляется, аналогичный документ 
может быть разработан и подписан государствами – членами Ар-
ктического совета для оценки воздействия на окружающую среду в 
трансграничном контексте в Арктике. В Российской Федерации нако-
плен положительный опыт проведения процедуры ОВОС в трансгра-
ничном контексте и взаимодействия со странами Европейского Союза 
при строительстве газопровода «Северный поток». 

Другим примером является Протокол по охране окружающей сре-
ды к Договору об Антарктике 1991 г., ратифицированный Российской 
Федерацией в 1997 г., который содержит раздел, посвященный оценке 
воздействия (ст. 8).

Согласно данному Протоколу Российская Федерация обеспечивает 
применение установленных процедур оценки воздействия в процессе 
планирования, предшествующего принятию решений относитель-
но любой деятельности в районе действия Договора об Антарктике в 
соответствии с научно-исследовательскими программами, туризмом 
и всеми другими видами правительственной и неправительственной 
деятельности в районе действия Договора об Антарктике. В Прило-
жении I к Протоколу определены этапы ОВОС в Антарктике. Как 
представляется, аналогичные нормы могли бы быть приняты между-
народным сообществом в отношении Арктики. 

В развитие Договора об Антарктике Консультативным совещани-
ем по Договору об Антарктике принято Руководство по оценке воз-
действий на окружающую среду Антарктики, обновленное в 2005 г.2 
Данное Руководство является методическим документом и носит 
рекомендательный характер. Как представляется, аналогичные ме-

1 См.: Голубева С.Г. Рекомендации по применению Конвенции Эспо в России. М., 2013. 
2 Резолюция 4 (2005) Консультативного совещания по Договору об Антарктике «Обновление Руковод-

ства по оценке воздействий на окружающую среду Антарктики» (принята в г. Стокгольме 6–17 июня 
2005 г. на XXVIII Консультативном совещании по Договору об Антарктике).
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тодические документы могут быть разработаны и применительно к 
Арктике. 

Таким образом, для обеспечения проведения стратегической эко-
логической оценки и оценки воздействия на окружающую среду в 
трансграничном контексте рекомендуется заключить с участием го-
сударств – членов Арктического совета соответствующие междуна-
родные соглашения, а также разработать соответствующие методо-
логические документы, в том числе Руководство по оценке воздей-
ствия на окружающую среду в Арктике. 

Довольно часто в дискуссиях по поводу государственного управ-
ления возникает предложение о создании отдельного федерального 
органа исполнительной власти, ответственного за реализацию госу-
дарственной политики в Арктике. Замена территориального прин-
ципа на функциональный в управлении российской Арктикой, по 
нашему мнению, не обеспечит повышения эффективности в государ-
ственном управлении ввиду многообразия вопросов хозяйственного, 
природоохранного, социально-экономического значения. Данный шаг 
неизбежно приведет к возникновению дублирования, конкуренции в 
деятельности федеральных органов исполнительной власти, форми-
руемых по территориальному и функциональному принципу. 

При признании необходимости обеспечения комплексного подхода 
к государственному управлению российской Арктикой важно, чтобы 
каждое направление государственной политики обеспечивалось соот-
ветствующим уполномоченным органом (Минприроды России, Мин-
транс России, Минобороны России и т.д.), поэтому чрезвычайно акту-
альной является задача координации деятельности всех заинтересо-
ванных федеральных органов исполнительной власти. Летом 2014 г. 
Правительством РФ было заявлено, что Правительство не имеет пла-
нов создавать министерство по делам Арктики.

По мнению А.Н. Чилингарова, проблема освоения Арктики и Ан-
тарктики требует комплексного решения и этим должно заниматься 
не министерство, а государственная комиссия, возглавлять которую 
должен премьер-министр. С данным подходом нельзя не согласить-
ся. Однако освоение Арктики требует выработки стратегических 
управленческих подходов и их последовательной реализации, поэ-
тому представляется целесообразным создание такой комиссии при 
Президенте РФ, который в соответствии с ч. 3 ст. 80 Конституции РФ 
определяет основные направления внутренней и внешней политики 
государства. В состав комиссии могли бы войти руководители феде-
ральных органов исполнительной власти, ученые, эксперты. Задача 
Правительства РФ могла бы заключаться в последовательной реали-
зации выработанных государственной комиссией решений. 
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ПриЛожение

рекомендации участников  
II международного  
арктического Правового форума 
«сохранение и устойчивое  
развитие арктики:  
Правовые асПекты»
13–14 ноября 2014 года,
Санкт-Петербург

В г. Санкт-Петербурге 13–14 ноября 2014 года Институтом законо-
дательства и сравнительного правоведения при Правительстве 
Российской Федерации совместно с Правительством Ямало-Не-

нецкого автономного округа при поддержке Государственной Думы 
Федерального Собрания Российской Федерации проведен II Междуна-
родный арктический правовой форум «Сохранение и устойчивое раз-
витие Арктики: правовые аспекты».

В течение двух дней обсуждались наиболее актуальные вопросы 
правового обеспечения устойчивого развития российской Арктики, 
способы и направления правового решения основных социально-эко-
номических проблем Арктического региона. Особое внимание пред-
полагается уделить правовым методам реализации государственной 
политики в Арктике, правовым гарантиям прав и законных интере-
сов населения, обеспечению рационального использования ресурсно-
го потенциала и благоприятного инвестиционного климата, особенно-
стям международных правовых отношений. 

В работе Форума приняли участие представители Государствен-
ной Думы РФ, Совета Федерации Федерального Собрания РФ, Пра-
вительства РФ, органов государственной власти Ямало-Ненецкого 
автономного округа и других субъектов Российской Федерации, тер-
ритории которых расположены в Арктической зоне, ученые ведущих 
научно-исследовательских центров России, Финляндии, Канады и 
других государств, а также топ-менеджеры крупных российских и 
международных компаний. 
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Цель Форума – публичное обсуждение подходов к комплексному 
законодательному регулированию отношений в Арктическом регио-
не, а также проблем разделения компетенции и эффективности при-
нятия организационно-правовых решений различными уровнями 
власти и других вопросов совершенствования правовых механизмов 
реализации государственной политики в Арктике, преодоления дис-
баланса в экономическом и социальном развитии Арктического и ев-
разийских регионов России.

участники ФоруМа констатируют:

1. Увеличение масштабов освоения арктических пространств тре-
бует от России решения многоплановых задач, в числе которых: ис-
пользование Арктической зоны РФ в качестве стратегической ре-
сурсной базы страны; привлечение профессиональных трудовых ка-
дров; сохранение Арктики в качестве зоны мира и сотрудничества; 
укрепление обороноспособности и защита северных рубежей рос-
сийского государства; развитие Северного морского пути в качестве 
национальной единой транспортной коммуникации Российской Фе-
дерации в Арктике; сбережение уникальных экологических систем 
Арктики. Наряду с решением социальных и экономических проблем 
России приходится активнее обращаться к правовым вопросам укре-
пления обороноспособности и национальной безопасности в россий-
ской Арктике, поэтому тема развития оборонного потенциала нашего 
государства в Арктической зоне РФ требует постоянного внимания со 
стороны государства. 

2. Правовые методы защиты национальных интересов России в 
Арктике оказываются наиболее востребованными в настоящее вре-
мя. При этом развитие правового регулирования Арктической зоны 
России следует рассматривать не только с позиций учета региональ-
ных особенностей в законодательстве, но и как неотъемлемую часть 
процессов развития правовой системы Российской Федерации. Не-
преходящее значение имеет формирование полной, прозрачной и не-
противоречивой национальной нормативно-правовой системы зако-
нодательства и неукоснительное соблюдение норм и принципов меж-
дународного права, международных соглашений. 

На основе научно-правового исследования сделан вывод о том, что 
федеральное законодательство, основные нормативные акты субъ-
ектов Российской Федерации, входящих в Арктическую зону РФ, 
составляют внятную нормативно-правовую базу реализации планов 
устойчивого развития региона. Глобальные преобразования в россий-
ском законодательстве не требуются. Вместе с тем дальнейший зако-
нотворческий процесс должен быть нацелен на поиск адекватных от-
ветов на новые геополитические вызовы и возникающие в настоящее 
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время острые проблемы освоения российского Севера. Федеральный 
закон от 28 июня 2014 г. «О стратегическом планировании в Россий-
ской Федерации», ряд стратегических документов, направленных на 
реализацию государственной политики в Арктике, утвержденных 
Президентом РФ (Основы государственной политики Российской Фе-
дерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую перспекти-
ву, Стратегия развития Арктической зоны Российской Федерации и 
обеспечения национальной безопасности на период до 2020 года и др.), 
однозначно ориентируют на комплексное решение правовых задач 
развития российской Арктики. 

Для обеспечения правового механизма устойчивого развития Ар-
ктической зоны РФ необходимо продолжить научно обоснованное и 
нормативное закрепление состава данного макрорегиона. Обращено 
внимание на то, что понятия «макрорегион» и «Арктическая зона Рос-
сийской Федерации» практически не употребляются в российском 
законодательстве. В правовом смысле Арктический макрорегион, со-
гласно Федеральному закону «О стратегическом планировании в Рос-
сийской Федерации», следует рассматривать как часть территории 
Российской Федерации, включающую территории нескольких субъ-
ектов Российской Федерации, на которых действуют как общие, так и 
специальные правовые режимы, установленные в целях устойчивого 
развития Арктической зоны РФ.

Состав сухопутных территорий Арктической зоны был определен 
Указом Президента РФ от 2 мая 2014 г. № 296 «О сухопутных тер-
риториях Арктической зоны Российской Федерации». Однако вопрос 
о том, какие именно морские северные территории должны войти в 
состав Арктической зоны РФ, пока остается открытым. Вместе с тем 
четкое определение сфер влияния России в Арктике необходимо не 
только для адекватного правового регулирования развития этого 
важного для государства макрорегиона, но и для обеспечения защиты 
северных границ Российской Федерации и ее интересов на континен-
тальном шельфе. 

В рамках решения общих, системных проблем нельзя игнориро-
вать особенности социально-экономического развития Арктического 
макрорегиона. Особая роль при этом должна принадлежать не только 
положениям федерального законодательства, но и законодательству 
субъектов Российской Федерации, территории которых вошли в со-
став Арктической зоны РФ. В этом смысле достаточно прогрессивно 
развивающаяся система законодательства Ямало-Ненецкого авто-
номного округа заслуживает особого внимания. 

Вместе с тем учет специфики Арктического региона России не дол-
жен оказаться причиной нарушения Конституции РФ и конституцион-
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ных прав граждан, принципов и основ права и законодательства Рос-
сийской Федерации, закрепленных в кодексах Российской Федерации 
и федеральных законах. Единство Российской Федерации, единство 
правового и экономического пространства, гарантии прав граждан, ох-
рана окружающей среды иные социальные ценности, закрепленные в 
праве, должны быть незыблемы на всей территории страны и не могут 
быть нарушены, в том числе и законодательными инициативами. 

При разработке новых правовых механизмов в целях разви-
тия арктических территорий России важно сохранить преемствен-
ность как правового регулирования, так и государственного управ-
ления, особенно если это касается социальной сферы, на которую и 
было направлено в основном законодательство о Крайнем Севере. В 
этом смысле было принято правильное решение, согласно которому 
утверждением Государственной программы развития Арктической 
зоны РФ подтверждалось действие принятых ранее федеральных 
целевых программ для данного региона. 

 Достижение целей устойчивого развития Арктического региона 
России невозможно без взаимоувязанного правового регулирования 
общественных отношений и разработки организационно-правовых 
механизмов, позволяющих обеспечить комплексное решение как 
правовых, так и управленческих вопросов. В целях оптимизации ра-
боты в области обеспечения устойчивого развития Арктической зоны 
РФ целесообразно обсудить вопрос о формировании особого плана Го-
сударственной Думы РФ по решению вопросов Арктического региона. 
При этом за Комитетами Государственной Думы могут быть закре-
плены специальные профильные вопросы. Координационная роль мо-
жет быть закреплена за Комитетом Государственной Думы по регио-
нальной политике и проблемам Севера и Дальнего Востока. Представ-
ляется также целесообразным вернуться к обсуждению создания на 
федеральном уровне коллегиального органа (государственной комис-
сии или другого органа), целью которого может стать решение наибо-
лее важных комплексных проблем развития Арктической зоны РФ. 

В рамках работы секций Форума выработаны предложения по 
проведению ряда мероприятий в области совершенствования пра-
вового механизма обеспечения устойчивого развития российской 
Арктики, оптимизации правоприменительной практики и научных 
исследований в очерченной области.

В процессе обсуждения комплексных социальных проблем рос-
сийской Арктики и правовых способов их решения обращено вни-
мание на следующие наиболее важные аспекты:

1. Освоение арктических территорий не должно приобретать экс-
тенсивного характера, в том числе и при использовании потенциала 
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человеческих ресурсов. Демократические институты должны обе-
спечить постоянную обратную связь органов власти и общества при 
принятии управленческих решений, активное участие граждан в ре-
ализации целей арктической политики. С учетом малочисленности 
населения Арктической зоны, его распределенности по обширным 
территориям, значительного числа работников, работающих вахто-
вым методом, требуется разработка стратегии законодательного ре-
гулирования участия граждан в управлении публичными делами на 
арктических территориях, которая может дать импульс развитию 
многообразных форм демократии, учитывающих специфику Аркти-
ческого региона (например, дистанционное электронное голосование, 
дистанционный опрос населения).

2. В рамках комплексного решения социально-экономических про-
блем Арктической зоны РФ необходимо создание современных пра-
вовых механизмов, позволяющих повысить привлекательность тру-
довой деятельности в Арктической зоне РФ, направить миграцион-
ные потоки в северные регионы государства, обеспечить восполнение 
дополнительных трудозатрат, обусловленных экстремальными при-
родно-климатическими условиями данного региона.

3. Для решения поставленных задач целесообразно рассмотреть 
разные правовые подходы. В частности, следует провести ревизию 
миграционного и трудового законодательства. При этом внимание 
должно быть уделено таким вопросам, как развитие механизмов 
обеспечения сезонной миграции работников; распространение и обе-
спечение вахтового метода ведения работ, гибких форм занятости и 
гибкого графика работы; развитие инфраструктуры для прожива-
ния внутренних трудовых мигрантов; информирование населения о 
возможностях трудоустройства в районах Арктики; обеспечение ре-
ального доступа граждан к социальным, медицинским и иным видам 
услуг, повышение уровня образования в северных регионах; совер-
шенствование законодательства о льготах и тарифах. 

4. Целесообразно также введение специальных мер государствен-
ной поддержки, включая налоговые льготы для работодателей, созда-
ющих рабочие места, осуществляющих инвестиции не только в раз-
витие производства, но и в социальную инфраструктуру.

5. Требуется комплексное исследование действующего федераль-
ного законодательства и законодательства субъектов Российской 
Федерации по вопросам гарантий прав коренных малочисленных 
народов и практики его применения; на основе этого исследования 
возможна выработка обновленной, с учетом современного вектора ар-
ктической политики Российской Федерации, модели законодательно-
го регулирования гарантий прав коренных и малочисленных народов. 
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При этом представители коренных малочисленных народов должны 
рассматриваться не как объект постоянной опеки со стороны государ-
ства, а как полноценные участники процессов устойчивого развития 
российской Арктики. В поставленных целях необходимо совершен-
ствование законов о коренных малочисленных народах. Следует ак-
туализировать Федеральные законы «О территориях традиционно-
го природопользования коренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» и «О гарантиях 
прав коренных малочисленных народов Российской Федерации». 

6. В настоящее время значительную долю затрат, в частности, на 
социальную сферу несут субъекты Российской Федерации и орга-
ны местного самоуправления, которые объективно не могут финан-
сировать выполнение социальных обязательств публичной власти в 
полном объеме. Для исправления сложившейся ситуации необходимо 
часть социальной ответственности перераспределить в пользу бизне-
са, который в рамках собственных социальных программ также мог 
бы участвовать в создании необходимой инфраструктуры, которая 
позволит сделать привлекательной работу в условиях Арктики. 

В процессе решения проблем кооперации государства, бизнеса в 
устойчивом развитии макрорегиона российской Арктики предлага-
ется обратить внимание на следующие задачи: 

1. Новые глобальные вызовы обусловливают развитие государ-
ственных институтов и применение инновационных методов управ-
ления экономическими отношениями. В Российской Федерации про-
возглашен переход к инновационному социально ориентированному 
типу развития (Концепция долгосрочного социально-экономического 
развития Российской Федерации на период до 2020 года, утвержде-
на распоряжением Правительства РФ от 17 ноября 2008 г. № 1662-р). 
Одной из наиболее существенных государственных задач последне-
го времени оказывается при этом обеспечение устойчивого развития 
значительных по площади территорий государства (макрорегионов), 
к которым относится и Арктическая зона РФ. 

2. Взаимодействие бизнеса и государства в целях обеспечения 
устойчивого развития российской Арктики должно осуществляться 
на стабильной и прозрачной правовой основе – как определяющей 
общие правовые требования к участникам процесса, так и учитыва-
ющей специфику арктических территорий. Конституцией РФ и базо-
выми федеральными законами (Гражданский кодекс РФ, Налоговый 
кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, Закон РФ от 21 февраля 1992 г. 
№ 2395-1 «О недрах», Градостроительный кодекс РФ, Федеральный 
закон от 25 февраля 1999 г. № 39-ФЗ «Об инвестиционной деятельно-
сти в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных 
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вложений» и др.) в целом создана правовая база развития ведущих 
для Арктики отраслей экономики – энергетики, горнодобывающей 
промышленности, транспорта, а также основных направлений разви-
тия социальной сферы. 

3. Вместе с тем реализация законодательства требует совершен-
ствования правового механизма. Так, с одной стороны, федеральные 
нормативные правовые акты обеспечивают вхождение заинтересо-
ванных лиц в экономические отношения и отношения государствен-
но-частного партнерства. С другой стороны, законодательством не 
всегда учитываются особенности ведения и развития бизнеса в ус-
ловиях Севера. За последнее время очевидной стала необходимость 
укрепления действующих и внедрение инновационных механизмов 
государственной поддержки и государственного регулирования веде-
ния бизнеса в Арктической зоне РФ.

4. Задачи привлечения инвестиций в Арктическую зону РФ и уве-
личения заинтересованности бизнеса в развитии этого региона не 
могут быть решены без развития системы государственно-частного 
партнерства, которое позволило бы распределить бремя социальных 
обязательств между государством и бизнесом. 

5. Следует рассмотреть предложения по учету ряда особенно-
стей осуществления предпринимательства в регионе, по выработке 
прозрачных и действенных норм о предоставлении налоговых, кре-
дитных и иных преференций представителям бизнеса (в том числе и 
иностранного), намеренным участвовать в социально и экономически 
значимых проектах в Арктике. 

6. Важной частью законодательной работы остается обеспечение 
государственной поддержки развития транспортной системы, соз-
дания инфраструктуры для разведки полезных ископаемых. Особое 
внимание следует уделить формированию надежных законодатель-
ных основ для дальнейшего развития Северного морского пути как 
одного из наиболее важных объектов стратегических интересов Рос-
сии, а также созданию адекватных правовых условий для обеспече-
ния продовольственной безопасности в регионах российской Арктики. 

7. Необходимость реализации основных стратегических и про-
граммных документов о развитии Арктической зоны РФ совпадает 
с процессами кардинальных преобразований в российском законо-
дательстве. За последние несколько лет принципиальные изменения 
претерпели Гражданский и Земельный кодексы РФ, принят Феде-
ральный закон от 5 апреля 2013 г. № 44-ФЗ «О контрактной системе 
в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государствен-
ных и муниципальных нужд». В стадии разработки находится проект 
федерального закона «О государственно-частном партнерстве». Та-
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ким образом, внесение принципиальных изменений в федеральные 
законы следует учитывать в качестве одного из факторов реализации 
стратегических документов развития Арктического региона России. 
Очевидно, что системные задачи, заложенные в Стратегии и Госу-
дарственной программе развития российской Арктики, с принятием 
новейших поправок в Гражданский и Земельный кодексы РФ, иные 
нормативные акты придется решать уже в иных правовых условиях, 
чем те, что были в период разработки этих документов. В связи с этим 
особое значение приобретает стабильность и непротиворечивость не 
только системы законодательства, но и законотворческого процесса. 
Законодательство Российской Федерации и документы стратегиче-
ского планирования, направленные на развитие Арктической зоны 
России, должны выполнять взаимно стабилизирующую функцию и 
совместно обеспечивать неконфликтное, равновесное и поступатель-
ное социально-экономическое развитие регионов. 

В отношении правового обеспечения использования ресурсного 
потенциала Арктики участниками Форума сделаны следующие вы-
воды и предложения:

1. Учитывая многогранность пространственного развития Аркти-
ческой зоны РФ, построение стратегий использования ресурсного по-
тенциала Арктики должно опираться на преимущества методологии 
пространственного анализа: исследование взаимосвязей и взаимоза-
висимостей между пространственными элементами и структурами на 
основе построения моделей различной природы. Это обеспечит сохра-
нение и устойчивость арктической экосистемы.

2. При освоении потенциала Арктической зоны РФ следует исхо-
дить из того, что помимо природных ресурсов его составляют люди, 
уникальная природа, экологические системы, поэтому освоение Ар-
ктики без сохранения окружающей среды и развития человеческого 
потенциала будет неэффективным и нерациональным, повлечет зна-
чительные социальные и экологические издержки. В процессе при-
родопользования и освоения Арктической зоны России необходимо 
обеспечивать соблюдение принципа устойчивого развития на осно-
ве увязывания экономических задач с организацией рационально-
го природопользования, защитой окружающей среды и социальным 
развитием. 

3. Экологическим законодательством Российской Федерации пред-
усмотрена в целом сбалансированная система способов и средств пра-
вовой охраны окружающей среды, применимых для регулирования 
вопросов охраны арктических экосистем. Федеральным законом «Об 
охране окружающей среды», иными федеральными законами закре-
плены соответствующие институты и инструменты. В Арктической 
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зоне РФ создана сеть арктических приморских и морских особо охра-
няемых природных территорий.

4. В связи с необходимостью решения масштабных экологических 
проблем в Арктике требуются и новые законодательные и организа-
ционные инициативы. Так, необходима дальнейшая конкретизация в 
законодательстве положений Основ государственной политики Рос-
сийской Федерации в Арктике на период до 2020 года и дальнейшую 
перспективу, закрепляющих главные цели и стратегические приори-
теты государственной политики Российской Федерации в Арктике в 
сфере экологической безопасности (сохранение и обеспечение защиты 
природной среды Арктики, ликвидация экологических последствий 
хозяйственной деятельности в условиях возрастающей экономиче-
ской активности и глобальных изменений климата), которые не в пол-
ной мере обеспечены соответствующими механизмами реализации. 

5. Предлагается создать особые условия природопользования и 
охраны окружающей среды, государственного регулирования судо-
ходства по трассам Северного морского пути; обсудить введение но-
вых правовых механизмов предотвращения масштабного нефтяного 
загрязнения северных морских пространств, в частности создание 
национального фонда охраны морей от загрязнения нефтью. 

6. Практика показывает достаточно низкую эффективность реа-
лизации природоохранного законодательства. Причины нарушений 
правовых требований многогранны. Часть из них связана с необхо-
димостью совершенствования действующих правовых механизмов. 
Но одна из основных причин видится в несоблюдении установленных 
требований экологического законодательства. Ошибки и злоупотре-
бления, допускаемые субъектами правоприменительной деятельно-
сти, а также неисполнение и несоблюдение законодательных предпи-
саний участниками экономической и иной деятельности нивелируют 
потенциал правовых инструментов. Неисполнение правовых предпи-
саний в условиях уязвимой экосистемы Арктики может привести к 
необратимым последствиям. 

Поскольку природные ресурсы и объекты российской Арктики 
весьма уязвимы, то и их правовая охрана должны быть повышенной. 
До сих пор не выполнена поставленная Президентом РФ задача по 
установлению особых режимов природопользования и охраны окру-
жающей среды в Арктической зоне РФ. Как следует из зарубежного 
опыта, названные дифференцированные режимы хозяйственной и 
иной деятельности должны быть определены законодательно с уче-
том повышенных экологических рисков.

Для минимизации трансграничного воздействия на природную 
среду и уникальные экологические системы Арктики необходимо 
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внедрять в природоохранную практику Российской Федерации меха-
низмы стратегической экологической оценки и оценки воздействия на 
окружающую среду в трансграничном контексте. 

7. В целях снижения рисков для морской среды Арктики, связан-
ной с ростом интенсивности судоходства в российской части Баренце-
ва моря, рекомендуется проведение формальной оценки безопасности 
(Formal Safety Assesment) в отношении мореплавания в соответствии 
с правилами Международной морской организации (ИМО) и по ре-
зультатам оценки – принятие решения о необходимости установле-
ния путей движения судов.

8. Предлагается принять меры к реализации механизма компен-
сации субъектам права традиционного природопользования убытков, 
причиняемых осуществлением хозяйственной деятельности на терри-
ториях традиционного природопользования в Арктической зоне РФ.

9. Необходима разработка обобщающей методики оценки экономи-
ческой значимости биоразнообразия на территории (акватории) пла-
нируемых работ, включающей комплексные показатели (критерии 
оценки) биоразнообразия, допустимые уровни их снижения с учетом 
кумулятивных эффектов от многостороннего воздействия, меропри-
ятия по предотвращению и компенсации снижения биоразнообразия.

10. Целесообразно провести в Арктической зоне РФ эксперимент 
по восстановлению муниципального экологического контроля, обя-
зательной государственной экологической экспертизы, обществен-
ных слушаний всех проектов хозяйственной деятельности. В систему 
производственного экологического контроля необходимо включить 
обязательные требования к мониторингу состояния биоразнообразия 
в зоне воздействия нефтегазовых объектов на арктическом шельфе. 

Обсуждение проблем Арктики с точки зрения международного 
права выявило направления дальнейшего совершенствования меж-
дународно-правового регулирования в целях обеспечения и защиты 
национальных интересов в Арктике.

Особенности механизма управления и регулирования развитием 
российской Арктики могут стать основой для выработки действенных 
нешаблонных правовых и организационных решений в данной сфе-
ре. Поиск и закрепление критериев определения границ правового 
регулирования, новых методов государственного управления позво-
лят избежать принятия поспешных правовых решений и определить 
круг вопросов, регулируемых отраслевыми и тематическими феде-
ральными законами, что послужит созданию оптимальных правовых 
условий устойчивого развития Арктической зоны РФ.
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Продолжая цикл междисциплинарных исследований, посвященных научной проблематике 
устойчивого развития Арктики, Институт законодательства и сравнительного правоведения 
при Правительстве Российской Федерации и Правительство Ямало-Ненецкого автономного 
округа представляют второй выпуск научно-популярного альманаха, отражающего содер-
жательную часть II Международного арктического правового форума «Сохранение и устой-
чивое развитие Арктики: правовые аспекты» (13–14 ноября 2014 г., г. Санкт-Петербург).

В этом выпуске альманаха – результаты исследований, направленные на решение много-
плановых задач, в числе которых использование Арктической зоны Российской Федерации 
в качестве стратегической ресурсной базы страны; привлечение профессиональных трудо-
вых кадров; сохранение Арктики в качестве зоны мира и сотрудничества; укрепление обороно-
способности и защита северных рубежей российского государства; развитие Северного 
морского пути как единой национальной транспортной коммуникации Российской Федера-
ции в Арктике; сохранение уникальных арктических экосистем.

Для сотрудников государственных и муниципальных органов, практикующих юристов, 
представителей бизнес-сообщества, научных работников, преподавателей высших учебных 
заведений, студентов и аспирантов юридических и экономических специальностей, а также 
для широкого круга читателей, интересующихся вопросами устойчивого развития и повы-
шения конкурентоспособности нашего государства.

Continuing the cycle of interdisciplinary researches devoted to the scientific problematic of sus-
tainable development of Arctic regions, the Institute of Legislation and Comparative Law under the 
Government of the Russian Federation jointly with the Government of the Yamalo-Nenets Autono-
mous District represent the second issue of the scientifically-practical Almanac with the results of 
work of the held II International Arctic Legal Forum «Protection and Sustainable Development of the 
Arctic: Legal Aspect» (November, 13–14, 2014, St.-Petersburg).

The second issue of the Almanac represents the results of the researches which represent 
multidimensional-oriented tasks, including: use of the Arctic zone of the Russian Federation as 
strategic resource base of the country; attraction of the professional labour staff; conservation of 
Arctic regions as a peaceful and collaborative zone; strengthening of defensibility and protection 
of northern boundaries of the Russia; progress of Northern marine way as the national integrated 
transport communications of the Russian Federation in Arctic regions; conservation of unique Arc-
tic ecological system.

For officials of the state and municipal bodies, practicing lawyers, representatives of the busi-
ness community, research workers, lecturers of higher educational institutions, students and 
post-graduate students of legal and economic disciplines, as well as for a non-specialist audience 
interested in issues of sustainable development and improving the competitiveness of our state.
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