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АДМИНИСТРАТИВНОЕ  
И МУНИЦИПАЛЬНОЕ ПРАВО  
И ПРОБЛЕМЫ КУЛЬТУРЫ

8

Аннотация. Предметом исследования являются нормы действующего законодательства об объектах куль-
турного наследия, касающиеся зон охраны объектов археологического наследия. Объектом исследования 
являются общественные отношения, возникающие в ходе определения, установления и утверждения ука-
занных зон охраны, а также их допустимость для объектов археологического наследия. Автором подробно 
анализируются произошедшие изменения в рассматриваемой части, а также правовое регулирование данно-
го вопроса в субъектах Российской Федерации, выявляется существующая проблема и предлагаются различ-
ные пути ее разрешения. В ходе исследования автором использовался комплекс общенаучных методов, таких 
как дедукция и индукция, анализ и синтез, исторический, социологический. Кроме того, были применены срав-
нительно-правовой, историко-правовой методы, метод систематического анализа. Новизна исследования 
заключается в том, что автор на основе историко-правового анализа действующего законодательства, 
а также логики фактически сложившейся практики анализирует новое положение федерального закона и 
показывает его ущербность, вызванную не верным толкованием смысла правового института со стороны 
представителей федерального специализированного органа, после чего предлагает конкретные пути видо-
изменения или дополнения данного закона в целях выхода из сложившейся ситуации.
Ключевые слова: объект археологического наследия, территория памятника, памятник археологии, зоны 
охраны, защитные зоны, временные охранные зоны, проект зон охраны, археологический надзор, министер-
ство культуры, толкование нормы.
Abstract. The research subject includes the provisions of the existing legislation on the cultural heritage objects 
related to the protective zones of archaeological heritage. The research object includes social relations emerging 
in the process of defining, establishing and approving these protective zones and their appropriateness for the 
archaeological heritage objects. The author analyzes the changes which had taken place in the legislation under 
consideration and legal regulation of this issue in the regions of the Russian Federation, detects the existing problem 
and offers various ways of its solving. The author applies the set of general scientific methods including deduction, 
induction, analysis, synthesis, the historical and sociological methods, the method of comparative analysis. The 
novelty of the study consists in the fact that based on the historical and legal analysis of the current legislation and 
the logic of the established practice, the author analyzes the new provision of the federal law, and demonstrates 
its defects caused by the incorrect interpretation of the meaning of the legal institution by the representatives of 
the federal specialized body, and offers the concrete ways of changing or amending this law in order to solve the 
existing problem.
Key words: interpretation of the provision, Ministry of Culture, archaeological supervision, protective zones project, 
temporary protective zones, protective zones, protective zones, archaeological monument, monument area, 
archaeological heritage object.

Берлизов М.П.

К ВОПРОСУ О зОНАх ОхРАНЫ ОБъЕКТОВ  
АРхЕОЛОгИчЕСКОгО НАСЛЕДИя НАРОДОВ  
РОССИйСКОй ФЕДЕРАЦИИ

Основным нормативно-правовым актом, регу-
лирующим в настоящее время вопрос сохранения 
исторического и культурного наследия на терри-
тории России� скои�  Федерации, является Федераль-
ныи�  закон от 25.06.2002 года № 73-ФЗ «Об объек-
тах культурного наследия (памятниках истории и 

В соответствии со ст. 44 Конституции Рос-
сии� скои�  Федерации каждыи�  имеет равныи�  
доступ к культурным ценностям, обязан за-

ботиться о сохранении исторического и культур-
ного наследия, беречь памятники истории и куль-
туры [1]. 
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ческих и юридических лиц, то до настоящего вре-
мени таких проектов зон охраны, а соответственно 
и самих зон охраны для объектов культурного на-
следия на территории РФ установлено очень мало 
(точные сводные данные отсутствуют даже в Ми-
нистерстве культуры РФ). Таким образом, боль-
шинство объектов культурного наследия на сегод-
няшнии�  день, не имея указанных зон, фактически 
слабо защищены от возможного негативного вли-
яния в результате нового хозяи� ственного освоения 
прилегающих земельных участков, а также актив-
нои�  градостроительнои�  деятельности. 

Чтобы хоть как-то исправить данную ситуа-
цию некоторые субъекты РФ (например Красно-
дарскии�  краи� ), не дожидаясь разрешения вопроса 
на федеральном уровне, своими законами самосто-
ятельно еще в 2003 году ввели понятие «времен-
ные охранные зоны», с установлением их размеров 
и деи� ствием исключительно до разработки и ут-
верждения проектов зон охраны [7]. 

И вот, проанализировав сложившееся положе-
ние, а также практику субъектов РФ, в 2016 году 
был принят Федеральныи�  закон от 05.04.2016 года 
№ 95-ФЗ «О внесении изменении�  в Федеральныи�  
закон «Об объектах культурного наследия (памят-
никах истории и культуры) народов России� скои�  
Федерации» и статью 15 Федерального закона «О 
государственном кадастре недвижимости» [8], со-
гласно которому в Закон об ОКН была внесена ст. 
34.1 «Защитные зоны объектов культурного насле-
дия». В части 1 указаннои�  статьи дается определе-
ние защитнои�  зоны объекта культурного наследия 
– территории, которые прилегают к включенным 
в реестр памятников и ансамблям и в границах ко-
торых в целях обеспечения сохранности объектов 
культурного наследия и композиционно-видовых 
связеи�  (панорам) запрещается строительство объ-
ектов капитального строительства и их рекон-
струкция, связанная с изменением их параметров 
(высоты, количества этажеи� , площади), за исклю-
чением строительства и реконструкции линеи� ных 
объектов. Устанавливаются размеры таких защит-
ных зон. Данные защитные зоны вводятся вре-
менно до разработки и утверждения проектов зон 
охраны, т.е. фактически они должны решать остро 
стоящую вышеописанную проблему освоения тер-
ритории� , прилегающих к объектам культурного 
наследия и причинения в следствие этого вреда 
последним. 

Однако, с принятием указанного закона возни-
кает целыи�  ряд проблем. В рамках настоящеи�  ста-
тьи будет рассмотрен исключительно аспект, свя-
занныи�  с объектами археологического наследия. 

Итак, при внимательном прочтении статьи 
34.1 Закона об ОКН получается, что защитные 
зоны не устанавливаются для объектов археологи-

культуры) народов России� скои�  Федерации» (далее 
– Закон об ОКН) [2]. 

В ст. 3 вышеуказанного закона дается опре-
деление объекта культурного наследия и, в том 
числе, объекта археологического наследия – «ча-
стично или полностью скрытые в земле или под 
водои�  следы существования человека в прошлых 
эпохах (включая все связанные с такими следами 
археологические предметы и культурные слои), 
основным или одним из основных источников ин-
формации о которых являются археологические 
раскопки или находки. Объектами археологиче-
ского наследия являются в том числе городища, 
курганы, грунтовые могильники, древние погре-
бения, селища, стоянки, каменные изваяния, сте-
лы, наскальные изображения, остатки древних 
укреплении� , производств, каналов, судов, дорог, 
места совершения древних религиозных обрядов, 
отнесенные к объектам археологического насле-
дия культурные слои». 

В ст. 34 того же закона говорится и о зонах 
охраны для объектов культурного наследия. При 
этом как такового понятия зон охраны не дается. 
Указывается на то, что: «В целях обеспечения со-
хранности объекта культурного наследия в его 
историческои�  среде на сопряженнои�  с ним тер-
ритории устанавливаются зоны охраны объекта 
культурного наследия: охранная зона, зона регули-
рования застрои� ки и хозяи� ственнои�  деятельности, 
зона охраняемого природного ландшафта». 

Необходимо отметить, что указанное положе-
ние было заимствовано из ст. 33 Закона РСФСР от 
15.12.1978 года «Об охране и использовании па-
мятников истории и культуры» [3], которое также 
было продублировано в п. 30 Положения об охране 
и использовании памятников истории и культуры, 
утвержденного Постановлением Совета Мини-
стров СССР от 16 сентября 1982 г. N 865 [4] и п. 40 
Инструкции о порядке учета, обеспечения сохран-
ности, содержания, использования и реставрации 
недвижимых памятников истории и культуры, 
утвержденнои�  Приказом Минкультуры СССР от 
13.05.1986 № 203 [5]. В указанных нормах содержа-
лись аналогичные формулировки и перечисление 
тех же зон охраны (с небольшими изменениями 
наименовании� ). 

В связи с тем, что состав зон охраны и их ре-
жим, разрабатывается и утверждается проектом 
зон охраны, а порядок разработки и утверждения 
такового был впервые утвержден Правительством 
РФ лишь в 2008 году [6], то длительное время для 
объектов культурного наследия вообще не уста-
навливались зоны охраны. А учитывая, что фи-
нансирование данного мероприятия возложено, 
в первую очередь, на государственные и муници-
пальные органы, и, лишь при желании – на физи-

Административное и муниципальное право и проблемы культуры
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дозерами и прочеи�  тяжелои�  строительнои�  техни-
кои� , складирование грунта (отвалов) и пр. Здесь 
также дополнительно нужно учитывать и слож-
ность однозначного определения территории па-
мятника для объектов археологического наследия. 
Ведь не для каждого памятника археологии в зави-
симости от его вида это возможно без проведения 
полноценных раскопок. Так, например, основнои�  
способ определения границ территории памятни-
ка археологии – это шурфовки. Вместе с тем, со-
гласно Положению о порядке проведения архео-
логических полевых работ и составлению научнои�  
отчетнои�  документации [12], поведение шурфовок 
на памятниках археологии – курганах – строго за-
прещено. А учитывая, что насыпи курганов под 
влиянием времени (выветривание, распашка и т.д.) 
оплывают и растягиваются, а также могут иметь 
ровики и канавки, расположенные вокруг насыпи 
(на различном расстоянии), а также межкурганное 
пространство (между насыпями в однои�  курганнои�  
группе), то установить точную границу памятника 
не всегда возможно. И отсутствие зон охраны фак-
тически приведет к их возможному повреждению. 
Аналогичным образом это может касаться и горо-
дища и грунтового могильника. И вообще не яснои�  
будет ситуацию с крепостями, которые, как прави-
ло являются памятниками археологии, но совме-
щают в себе и архитектуру. Если же в данном слу-
чае, министерство исходит из фактора «скрытости 
под землеи� », то как его определить – многие кре-
пости и городища фактически представляют со-
бои�  земляные валы с элементами руин, выходящих 
наружу. Является ли это скрытым под землеи�  или 
нет – вновь исключительно субъективное мнение. 
А ведь им защита от хозяи� ственнои�  деятельности 
нужна не меньше чем памятникам архитектуры. 

Основную остроту рассматриваемои�  проблеме 
в общем-то придают сразу 3 фактора: 
– далеко не у всех объектов археологическо-

го наследия точно определена территория, в 
связи с чем не ясно какои�  размере земельного 
участка вокруг памятника археологии указы-
вать в проектнои�  документации, подаваемои�  
на согласование;

– в связи с отменои�  СРП 2007 [13], в котором 
предусматривалась такая защитная мера как 
археологическии�  надзор, проводимыи�  в зоне 
строительных работ возле объектов археоло-
гического наследия, теперь еще и без зон ох-
раны фактически становится невозможным 
обеспечение их сохранности вообще;

– учитывая что законодательно на федеральном 
уровне теперь введены защитные зоны времен-
ного характера и четко определено для каких 
объектов культурного наследия они устанав-
ливаются, становится незаконным дальнеи� шее 

ческого наследия. Возникают логичные вопросы – 
почему и как быть? 

Начинаем изучать данныи�  вопрос и обращаем-
ся за ответом, в первую очередь, к Министерству 
культуры РФ, которое и было инициатором при-
нятия вышеназванного закона. И с удивлением 
узнаем, что позиция указанного министерства сво-
дится к тому, что для объектов археологического 
наследия зоны охраны не нужны в принципе. 

Так, в письмах Министерства культуры РФ 
от 29 декабря 2014 года № 3726-12-06 [9] и от 29 
июня 2015 года № 2736-12-06 [10] об отказе в со-
гласовании проекта зон охраны на памятник архе-
ологии «Городище «Семикаракорское» (Ростовская 
область) сообщается, что: «Проектирование зон 
охраны памятников истории и культуры являет-
ся элементом градостроительного зонирования 
территории, которое прежде всего направлено 
на сохранение видового раскрытия исторических 
здании�  и сооружении�  и сохранение историческои�  
среды объектов культурного наследия. … Таким 
образом, комплекс мер по государственнои�  охране 
скрытых в земле объектов археологического на-
следия, обеспечивающии�  их сохранность, включа-
ет в себя установление границы его территории. 
… Установление зон охраны для скрытых в земле 
объектов археологического наследия не представ-
ляется целесообразным.». 

Указанная трактовка дается министерством 
исключительно из прочтения ст. 34 Закона об ОКН. 
При этом, естественно в даннои�  статье ничего 
прямо не говорится о том, что для объектов архе-
ологического наследия или объектов, скрытых под 
землеи� , не устанавливаются зоны охраны. Не гово-
рится об этом и в деи� ствующем Положении о зонах 
охраны объектов культурного наследия (памятни-
ков истории и культуры) народов России� скои�  Фе-
дерации [11]. Т.е., трактовка министерства являет-
ся исключительно субъективнои� . 

Если обратиться к практике разрешения данно-
го вопроса при СССР, то все в том же уже упомянутом 
Положении об охране и использовании памятников 
истории и культуры было четко сказано, что зоны 
охраны устанавливаются для обеспечения сохран-
ности в том числе и «памятников археологии». 

Это положение является и абсолютно логич-
ным с точки зрения практики. Так, если мы от-
кажемся от зон охраны для объектов археологи-
ческого наследия, то получается, что проводить 
работы любого характера (особенно земляные и 
строительные) можно будет прямо в плотную к 
территории памятника. А ведь такие работы могут 
привести к его повреждению: сползанию в котло-
ван и обрушению, затрагиванию культурного слоя, 
которыи�  случаи� но выявлен и не был включен в 
территорию памятника, порча тракторами, буль-
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ности объектов археологического наследия – недо-
пустимо, это приведет к их бесконтрольному раз-
рушению. 

Видится, что введенные защитные зоны не-
обходимо распространить на объекты археологи-
ческого наследия с возможностью их уменьшения 
при разработке проектов зон охраны на основании 
комплексных научных исследовании�  при появ-
лении такого желания у заинтересованного лица 
(того, кто предполагает осваивать близлежащии�  
земельныи�  участок, которыи�  попадает в эту защит-
ную зону). Либо, как вариант, установить в Законе 
об ОКН или вновь принятых ГОСТах, пришедших 
на смену СРП 2007, такую предупредительную ох-
ранную меру, как археологическии�  надзор в случае, 
если проведение работ планируется в зоне объек-
та археологического наследия. При этом размеры 
зоны можно установить по примеру временных ох-
ранных зон, установленных в Краснодарском крае: 
в зависимости от вида памятника археологии и его 
размера [14]. 

существование положении�  о временных охран-
ных зонах в региональных законах, в том числе 
и в части объектов археологического наследия 
– что приводит к их отмене и следовательно 
оставлению объектов археологического насле-
дия без какои� -либо защиты в этои�  части. 
Пытаясь разобраться в мотивах такои�  трак-

товки со стороны федеральных властеи�  логич-
ными выглядят предположения об отсутствии 
финансирования на разработку и установление 
зон охраны для них (ведь все объекты археоло-
гического наследия являются федеральными, а 
их количество по сравнению с иными объектами 
культурного наследия является подавляющим), а 
также невозможность установления ограничении�  
произвольного характера на достаточно большое 
количество земельных участков и фактически их 
вывод из оборота (тяжелая социально-экономиче-
ская обстановка, недовольство людеи� ). 

Вместе с тем, полагаем что и просто устранять 
зоны охраны как вид мер по обеспечению сохран-
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