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Принятые сокрАщения

1. нормАтивные ПрАвовые Акты

ГК РФ — Гражданский кодекс Российской Федерации от 26 ян-
варя 1996 г. № 14-ФЗ

Настоящий Федеральный закон — Федеральный закон от 1 мая 
1999 г. № 94-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.) «Об охране озера Байкал»

Конституция РФ — Конституция Российской Федерации (приня-
та всенародным голосованием 12 декабря 1993 г. с изменениями, 
одобренными в ходе общероссийского голосования 1 июля 2020 г.)

Федеральный закон об охране окружающей среды — Федеральный 
закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.) «Об 
охране окружающей среды»

Федеральный закон об особо охраняемых природных территориях — 
Федеральный закон от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ (ред. от 11 июня 
2021 г.) «Об особо охраняемых природных территориях»

Федеральный закон об охране атмосферного воздуха — Федераль-
ный закон от 4 мая 1999 г. № 96-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) «Об 
охране атмосферного воздуха»

ВК РФ — Водный кодекс Российской Федерации от 3 июня 2006 г. 
№ 74-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.)

ЛК РФ — Лесной кодекс Российской Федерации от 4 декабря 
2006 г. № 200-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.)

УПК РФ — Уголовно-процессуальный кодекс Российской Феде-
рации от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ

УК РФ — Уголовный кодекс Российской Федерации от 13 июня 
1996 г. № 63-ФЗ

ЗК РФ — Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 
2001 г. № 136-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.)

БК РФ — Бюджетный кодекс Российской Федерации от 31 июля 
1998 г. № 145-ФЗ

ГсК РФ — Градостроительный кодекс Российской Федерации от 
29 декабря 2004 г. № 190-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.)

ТК РФ — Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 
2001 г. № 197-ФЗ

КоАП РФ — Кодекс Российской Федерации об административных 
правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ

Закон о недрах — Закон Российской Федерации от 21 февраля 
1992 г. № 2395-1 (ред. от 11 июня 2021 г.) «О недрах»
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Федеральный закон о животном мире — Федеральный закон от 
24 апреля 1995 г. № 52-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) «О животном 
мире»

Федеральный закон об охоте — Федеральный закон от 24 июля 
2009 г. № 209-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) «Об охоте и о сохранении 
охотничьих ресурсов и о внесении изменений в отдельные законо-
дательные акты Российской Федерации»

Федеральный закон о рыболовстве — Федеральный закон от 20 де-
кабря 2004 г. № 166-ФЗ (ред. от 30 декабря 2021 г.) «О рыболовстве 
и сохранении водных биологических ресурсов»

Федеральный закон об экологической экспертизе — Федеральный 
закон от 23 ноября 1995 г. № 174-ФЗ (ред. 2 июля 2021 г.) «Об эколо-
гической экспертизе»

Федеральный закон о радиационной безопасности — Федеральный 
закон от 9 января 1996 г. № 3-ФЗ (ред. от 11 июня 2021 г.) «О радиа-
ционной безопасности населения»

Федеральный закон об отходах — Федеральный закон от 24 июня 
1998 г. № 89-ФЗ (ред. от 2 июля 2021 г.) «Об отходах производства и 
потребления»

Федеральный закон о санитарно-эпидемиологическом благополу-
чии — Федеральный закон от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ (ред. от 2 июля 
2021 г.) «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населе-
ния»

Федеральный закон о территориях традиционного природопользо-
вания — Федеральный закон от 7 мая 2001 г. № 49-ФЗ «О территори-
ях традиционного природопользования коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федера-
ции»

Федеральный закон о переводе земель — Федеральный закон от 
21 декабря 2004 г. № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных 
участков из одной категории в другую»

Приказ № 83 — Приказ Минприроды России от 21 февраля 2020 г. 
«Об утверждении нормативов предельно допустимых воздействий на 
уникальную экологическую систему озера Байкал и перечня вредных 
веществ, относящихся к категориям особо опасных, высокоопасных, 
опасных и умеренно опасных для уникальной экологической систе-
мы озера Байкал».

2. оргАны госудАрственной влАсти

Президент РФ — Президент Российской Федерации
Правительство РФ — Правительство Российской Федерации
КС РФ — Конституционный Суд Российской Федерации
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ВС РФ — Верховный Суд Российской Федерации
Генеральная прокуратура РФ — Генеральная прокуратура Россий-

ской Федерации
Минприроды России — Министерство природных ресурсов и эко-

логии Российской Федерации
МПР России — Министерство природных ресурсов Российской 

Федерации
Минсельхоз России — Министерство сельского хозяйства Россий-

ской Федерации
Росгидромет — Федеральная служба по гидрометеорологии и мо-

ниторингу окружающей среды
Росреестр — Федеральная служба государственной регистрации, 

кадастра и картографии
Минэкономразвития России — Министерство экономического 

развития Российской Федерации
Минрегион России — Министерство регионального развития Рос-

сийской Федерации
Минпромторг России — Министерство промышленности и тор-

говли Российской Федерации
Минэнерго России — Министерство энергетики Российской Фе-

дерации
МИД России — Министерство иностранных дел Российской Фе-

дерации
МЧС России — Министерство Российской Федерации по делам 

гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации по-
следствий стихийных бедствий

Минздрав России — Министерство здравоохранения Российской 
Федерации

Ростехнадзор — Федеральная служба по экологическому, техно-
логическому и атомному надзору

ФСБ России — Федеральная служба безопасности Российской 
Федерации

Рослесхоз — Федеральное агентство лесного хозяйства
Роснедра — Федеральное агентство по недропользованию
Минтранс России — Министерство транспорта Российской Фе-

дерации
Минфин России — Министерство финансов Российской Федера-

ции
Росприроднадзор — Федеральная служба по надзору в сфере при-

родопользования
Росводресурсы — Федеральное агентство водных ресурсов
Росрыболовство — Федеральное агентство по рыболовству
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Госкомрыболовство России — Государственный комитет Россий-
ской Федерации по рыболовству

АН СССР — Академия наук СССР
Госплан СССР — Государственный плановый комитет Совета 

Министров СССР

3. официАльные издАния

СЗ РФ — Собрание законодательства Российской Федерации
САПП РФ — Собрание актов Президента РФ и Правительства РФ
БМД — Бюллетень международных актов

4. иные сокрАщения

БАМ и Транссиб — Байкало-Амурская и Транссибирская желез-
нодорожные магистрали

БПТ — Байкальская природная территория
ЕГРН — единый государственный реестр недвижимого имуще-

ства
ЗОУИТ — зоны с особыми условиями использования территории
ОВОС — оценка воздействия на окружающую среду
ООПТ — особо охраняемые природные территории
СОПС — Совет по развитию производительных сил
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Предисловие

На территории Российской Федерации есть ряд природных 
объектов, включенных в Список объектов всемирного наследия 
ЮНЕСКО. И первое место среди них по праву занимает озеро 
Байкал.

Оно протянулось в центре Азии на 636 км на границе Иркут-
ской области и Республики Бурятия1. Запасы воды в озере более 
23 тыс. км3, что составляет около 19% всех запасов пресной воды 
в мире. Это больше, чем во всех Великих озерах вместе взятых.

В 1999 году был принят настоящий Федеральный закон, призван-
ный определить не только правовые основы охраны озера, но и во-
просы хозяйственной деятельности на Байкальской природной тер-
ритории. Однако за время его действия постоянно возникали вопро-
сы, требующие дополнительного урегулирования. Только за 
последние 2020–2021 гг. было принято шесть федеральных законов, 
вносящих изменения и дополнения в базовый акт. Около 10 проектов 
федеральных законов еще не приняты и находятся на разных стади-
ях рассмотрения. Положения настоящего Федерального закона не-
однократно становились предметом рассмотрения судов высших 
инстанций, в том числе КС РФ. При этом за его 23-летнюю историю 
не было опубликовано ни одного комментария к нему. Единствен-
ным комплексным исследованием вопросов правовой охраны озера 
Байкал с 2011 г. является созданное коллективом авторов Института 
научно-практическое пособие2.

Вот почему авторы комментария искренне полагают, что данная 
книга подготовлена по действительно актуальной тематике и вызовет 
интерес у широкого круга читателей.

1 См.: Бухаров А. А. Байкал в цифрах (краткий справочник). Иркутск: ИП «Мака-
ров С.Е.», 2001.

2 См.: Правовая охрана озера Байкал: науч.-практ. пособие / отв. ред. Ю.И. Шуп-
лецова. М.: Юстицинформ, 2011.
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ПреАмбулА

Настоящий Федеральный закон определяет правовые основы охраны озера 
Байкал, являющегося не только уникальной экологической системой Россий-
ской Федерации, но и объектом всемирного природного наследия.

Задачей преамбулы настоящего Федерального закона является 
обозначение основных причин его создания, нацеливание правопри-
менителей на реализацию его основных идей. В преамбуле рассма-
тривается признание озера Байкал не только уникальной экологи-
ческой системой Российской Федерации, но и объектом всемирного 
природного наследия.

В соответствии со ст. 1 Федерального закона об охране окружаю-
щей среды под естественной экологической системой понимается 
объективно существующая часть природной среды, которая имеет 
пространственно-территориальные границы и в которой живые (ра-
стения, животные и другие организмы) и неживые ее элементы вза-
имодействуют как единое функциональное целое и связаны между 
собой обменом веществ и энергией.

В первом комментарии к Закону РСФСР от 19 декабря 1991 г. 
«Об охране окружающей природной среды» подчеркивалось, что 
Законом охраняются только естественные экологические системы, 
в то время как модифицированные и трансформированные эколо-
гические системы не могут являться объектами охраны окружающей 
среды, поскольку их влияние на человека и природу не всегда явля-
ется позитивным (к числу таких объектов можно отнести, например, 
аграрные зоны, городскую среду, водохранилища и т.п.). В этом 
случае данные объекты становятся скорее объектом воздействия, 
направленного на предотвращение, нейтрализацию вредных послед-
ствий преобразования природы1.

В связи с предусмотренными в действующем Законе об охране 
окружающей среды понятиями «природно-антропогенный объект» 
и «антропогенный объект» эти размышления приобретают более 
дискуссионный характер, но главное в них остается — отделение, 
отграничение естественных экологических систем от остальных. 

1 См.: Охрана окружающей природной среды. Постатейный комментарий к Зако-
ну России / под ред. В.П. Варфоломеева, В.В. Петрова. М.: Республика, 1993. 
С. 16–17.
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Кроме Байкала согласно ст. 5 ЛК РФ лес признается экологической 
системой, разумеется, естественной.

В соответствии с Федеральным законом от 28 декабря 2013 г. 
№ 406-ФЗ в ст. 1 Федерального закона об охране окружающей среды 
введены новые понятия:

– объекты природного наследия — природные объекты, природ-
ные памятники, геологические и физиографические образования и 
строго ограниченные зоны, природные достопримечательные места, 
подпадающие под критерии выдающейся универсальной ценности 
и определяемые Конвенцией об охране всемирного культурного и 
природного наследия;

– объекты всемирного природного наследия — объекты природ-
ного наследия, включенные в Список всемирного наследия.

История признания природных объектов объектами всемирного 
наследия берет свое начало в 1965 г., когда на прошедшей в Вашин-
гтоне конференции было решено создать Организацию всемирного 
наследия, которая способствовала бы международному сотрудниче-
ству с целью защиты наиболее выдающихся местностей, ландшаф-
тов, исторических мест для настоящего и будущего человечества. 
В 1968 году к созданию организации подключился Международный 
союз охраны природы1. И в 1972 году на 17-й сессии Генеральной 
конференции ЮНЕСКО была принята Конвенция об охране все-
мирного культурного и природного наследия (далее — Конвенция)2, 
положившая начало формированию Списка объектов всемирного 
наследия. В настоящий момент в этот список входят 11 объектов 
природного наследия, расположенных на территории России.

Согласно Конвенции защите подлежат уникальные объекты, 
обладающие выдающейся универсальной ценностью. Такие объекты 
становятся частью общего наследия человечества и получают статус 
объектов всемирного наследия.

Соблюдение Конвенции контролируется учрежденным в 1976 г. 
Межправительственным комитетом по охране культурного и при-
родного наследия, который в том числе принимает решение о вклю-
чении того или иного объекта в Список всемирного наследия или об 
исключении из него.

В 1996 году объектом всемирного природного наследия было 
признано озеро Байкал, поэтому важно понимать статус такого объ-
екта и требования к нему, определяемые Конвенцией, в которой 

1 См.: Возникновение и развитие концепции всемирного наследия // Вестник. Зод-
чий. 21 век. 2015. № 4 (57). С. 24–27.

2 URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/heritage.shtml
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констатируется, что культурному и природному наследию все более 
угрожает разрушение, вызываемое не только традиционными при-
чинами повреждений, но также и эволюцией социальной и эконо-
мической жизни, которая усугубляет их еще более опасными вредо-
носными и разрушительными явлениями. Повреждение или исчез-
новение любых образцов культурной ценности или природной среды 
представляет собой пагубное обеднение достояния всех народов 
мира.

Принимается во внимание, что охрана этого наследия на нацио-
нальном уровне часто бывает слабой в связи с объемом средств, ко-
торых она требует и недостаточностью экономических, научных и 
технических ресурсов страны, на территории которой находится 
ценность, подлежащая защите. Между тем Устав Организации все-
мирного наследия предусматривает сохранение и распространение 
знаний, касающихся охраны всеобщего наследия человечества, а так-
же рекомендует заинтересованным народам заключать соответству-
ющие международные конвенции.

Существующие международные конвенции, рекомендации и ре-
золюции в пользу культурных и природных ценностей свидетель-
ствуют о той важности, которую представляет для всех народов мира 
сохранение уникальных и незаменимых ценностей независимо от 
того, какому народу они принадлежат. Некоторые ценности куль-
турного и природного наследия представляют исключительный ин-
терес, что требует их сохранения как части Всемирного наследия 
всего человечества. В связи с масштабностью и серьезностью новых 
опасностей, которые им угрожают, все международное сообщество 
должно участвовать в охране природного и культурного наследия, 
предоставляя коллективное содействие, которое, не заменяя деятель-
ности заинтересованного государства, на территории которого на-
ходится ценность, ее эффективно дополнит. С этой целью необхо-
димо принимать договорные положения, устанавливающие надеж-
ную систему коллективной охраны памятников выдающегося 
универсального, культурного и природного значения, организован-
ную на постоянной основе в соответствии с современными научны-
ми методами.

В статье 2 Конвенции под «природным наследием» понимаются 
имеющие выдающуюся универсальную ценность с точки зрения 
эстетики, науки, сохранения или природной красоты: природные 
памятники, созданные физическими и биологическими образовани-
ями или группами таких образований; геологические и физиографи-
ческие образования и строго ограниченные зоны, представляющие 
собой ареал подвергающихся угрозе видов животных и растений; 
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природные достопримечательные места или строго ограниченные 
природные зоны.

Каждому государству — стороне Конвенции надлежит определить 
и разграничить различные ценности, расположенные на его терри-
тории, и признать, что обязательство обеспечивать выявление, охра-
ну, сохранение, популяризацию и передачу будущим поколениям 
культурного и природного наследия, которое расположено на его 
территории, возлагается прежде всего на него. С этой целью оно 
стремится действовать как путем собственных усилий, максимально 
использующих наличные ресурсы, так и, в случае необходимости, 
посредством международной помощи и сотрудничества, которыми 
оно может пользоваться, в частности, в финансовом, художествен-
ном, научном и техническом отношениях.

Стороны Конвенции стремятся обеспечить эффективную охрану, 
сохранение и активную популяризацию природного наследия, рас-
положенного на их территориях, в условиях, свойственных каждой 
стране, в том числе:

– проводить общую политику, направленную на придание куль-
турному и природному наследию определенных функций в обще-
ственной жизни и на включение охраны этого наследия в программы 
общего планирования;

– учреждать, если они еще не созданы, на своей территории одну 
или несколько служб по охране, сохранению и популяризации куль-
турного и природного наследия, располагающих соответствующим 
персоналом и средствами, позволяющими выполнять возложенные 
на них задачи;

– развивать научные и технические разработки и исследования и 
совершенствовать методы работы, позволяющие государству устра-
нять опасности, угрожающие его культурному и природному насле-
дию;

– принимать соответствующие юридические, научные, техниче-
ские, административные и финансовые меры для выявления, охраны, 
сохранения, популяризации и восстановления этого наследия; и

– содействовать созданию или развитию национальных или ре-
гиональных центров подготовки в области охраны, сохранения и 
популяризации культурного и природного наследия, а также поощ-
рять научные исследования в этой области1.

В статье 6 Конвенции предусматриваются обязанности госу-
дарств, на территории которых имеются объекты всемирного на-
следия:

1 URL: https://www.un.org/ru/documents/decl_conv/conventions/heritage.shtml
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1) полностью уважая суверенитет государств, на территории ко-
торых находится культурное и природное наследие, определяемое в 
ст. 1 и 2, и не ущемляя прав, предусмотренных национальным зако-
нодательством в отношении указанного наследия, государства при-
знают, что оно является всеобщим наследием, для охраны которого 
все международное сообщество обязано сотрудничать;

2) стороны обязуются в соответствии с положениями Конвенции 
оказывать содействие признанию, охране, сохранению и популяри-
зации культурного и природного наследия, если об этом попросят 
государства, на территории которых оно находится;

3) каждое государство обязуется не принимать каких-либо пред-
намеренных действий, которые могли бы причинить прямо или кос-
венно ущерб культурному и природному наследию, расположенному 
на территории других государств — сторон Конвенции.

Конвенция представляет собой вид международных договоров, 
особенностью которых является то, что государство, присоединяясь 
к ней, принимает на себя обязательство охранять уникальные памят-
ники, расположенные на его территории, и оказывать помощь другим 
государствам — сторонам Конвенции в охране их наследия. Конвен-
ция была ратифицирована еще в Союзе ССР, и Российская Федера-
ция, являясь его правопреемницей, взяла на себя обязательства по 
сохранению объектов всемирного наследия, находящихся на ее тер-
ритории.

В 2022 году в Казани должна состояться 45-я сессия Комитета 
Всемирного наследия ЮНЕСКО, приуроченная к 50-летнему юби-
лею Конвенции об охране всемирного культурного и природного 
наследия1. Как отмечает вице-премьер Российской Федерации 
Виктория Абрамченко, Россия делает все, чтобы не допустить 
исключения озера Байкал, находящегося под угрозой, из Списка 
объектов всемирного наследия. Подготовка к мониторинговой мис-
сии ЮНЕСКО включает в себя вопросы, связанные с водоохранной 
зоной озера Байкал, регулированием уровня воды, обращением с 
отходами на БПТ2.

Отходы населенных пунктов, расположенных в пределах цент-
ральной экологической зоны БПТ, станут вывозиться за пределы 
этой территории благодаря строительству комплексных объектов по 
обращению с отходами. Будут модернизированы прежние и возведе-
ны новые очистные сооружения, в том числе централизованные.

1 URL: http://unesco.ru/news/46-whc/
2 URL: https://www.ogirk.ru/2021/12/17/rossija-ne-dopustit-vkljuchenija-bajkala-v-

spisok-vsemirnogo-nasledija-pod-ugrozoj/
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Первоочередные меры позволяют предотвратить ухудшение эко-
логической ситуации на БПТ. На первом этапе были понижены и 
очищены надшламовые воды, исключены риски разрушения дамб 
гидротехнических сооружений, залпового загрязнения озера.

Завершается проектирование и начинается работа по ликвидации 
накопленного вреда от Байкальского целлюлозно-бумажного ком-
бината. Российская академия наук начала трехлетние исследования 
уровня воды Байкала, после завершения которых будут даны реко-
мендации по регулированию уровня и повышению качества воды в 
озере. В подготовке к мониторингу озера и в оформлении документов 
для ЮНЕСКО участвуют главы Иркутской области и Республики 
Бурятия, других субъектов РФ, находящихся в районе бассейна озе-
ра Байкал, Минприроды России, Минтранс России, МИД России, 
Минфин России, Росприродназор, Рослесхоз, Росводресурсы, Рос-
недра, компании по перекачке нефти и газа, Росреестр, ОАО «Рос-
сийские железные дороги», Российский экологический оператор.
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глава I.  
основные Положения

Статья 1.  Правовое регулирование в области охраны озера Байкал
1. Правовое регулирование в области охраны озера Байкал осуществляется 

настоящим Федеральным законом, другими федеральными законами и иными 
нормативными правовыми актами Российской Федерации, а также законами и 
иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.

2. Если международным договором Российской Федерации установлены 
иные правила, чем те, которые предусмотрены настоящим Федеральным зако-
ном, применяются правила международного договора.

3. Решения межгосударственных органов, принятые на основании положе-
ний международных договоров Российской Федерации в их истолковании, 
противоречащем Конституции Российской Федерации, не подлежат исполнению 
в Российской Федерации. Такое противоречие может быть установлено в по-
рядке, определенном федеральным конституционным законом.

1. Комментируемая статья содержит нормы права, согласно ко-
торым должно разрабатываться, приниматься, действовать и приме-
няться законодательство, обеспечивающее правовое регулирование 
общественных отношений в области охраны озера Байкал.

Толкование настоящей статьи следует осуществлять в совокупно-
сти, единстве и взаимосвязи с преамбулой и нормами иных статей 
настоящего Федерального закона, а также другими федеральными 
законами и иными нормативными правовыми актами Российской 
Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами 
субъектов Российской Федерации. Согласно преамбуле настоящий 
Федеральный закон определяет правовые основы охраны озера Бай-
кал, являющегося не только уникальной экологической системой 
Российской Федерации, но и объектом всемирного природного на-
следия. Тем самым конкретизируются предмет правового регулиро-
вания и объект охраны, подчеркиваются важность статуса озера Бай-
кал, значение его для общества и государства. Настоящий Федераль-
ный закон по отношению к другим федеральным законам является 
специальным.

Обращает внимание, что наименование комментируемой статьи 
с учетом содержания ее норм выглядит нетрадиционным. Так, статья 
называется «Правовое регулирование в области охраны озера Бай-
кал», а в содержании ее норм перечисляются виды источников пра-
ва — федеральные законы и иные нормативные правовые акты Рос-
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