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ПРАВО СОБСТВЕННОСТИ 
НА ЯДЕРНЫЕ МАТЕРИАЛЫ
В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Отвечая на вызовы времени, «атомное» законодательство в настоящее время регулирует во-

просы безопасности при обращении с ядерными материалами, эксплуатации ядерных установок, 

совершения с ними сделок, переработки и захоронения ядерных отходов, государственного контро-

ля за использованием атомной энергии, международного сотрудничества в атомной сфере. Одним 

из важнейших институтов системы атомного регулирования в российском праве является инсти-

тут собственности на ядерные материалы, под которыми современный законодатель понимает 

материалы, содержащие или способные воспроизвести делящиеся (расщепляющиеся) ядерные ве-

щества. Закрепляя нормы о праве собственности на ядерные материалы, законодатель далее вы-

страивает требования к контролю и учету ядерных материалов, порядку совершения сделок с 

ними, безопасной эксплуатации объектов использования атомной энергии и вводит ответствен-

ность за нарушение этих требований. На сегодняшний день многие аспекты, связанные с право-

вым положением собственников ядерных материалов, понятием обращения с ядерными материа-

лами, заслуживают глубокого правового анализа, поскольку действующее правовое регулирование 

имеет пробелы и противоречия. По этой причине и юридическая техника формулирования таких 

норм, конструкций и основных понятий должна отвечать критериям ясности, однозначности 

толкования и отсутствия нормативных пробелов, в связи с чем система правового регулирования 

института собственности на ядерные материалы нуждается в дальнейшем совершенствовании.

Ключевые слова: энергетическое право, правовое регулирование в области использования 

атомной энергии, право собственности на ядерные материалы.
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In response to the challenges of the epoch, “nuclear” laws currently regulate safety issues related to 

handling of nuclear materials, nuclear facilities operation, related transactions, nuclear waste processing 
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and disposal, state control over the nuclear energy use, and international cooperation in the nuclear sphere. 

One of the most important institutions of the “nuclear” regulation system in Russian law is the institution 

of ownership of nuclear materials, understood by the modern legislator as materials containing, or capable 

of reproducing, fissile (fissionable) nuclear substances. Consolidating the rules of nuclear materials 

ownership, the legislator further formulates requirements for nuclear materials control and accounting, 

transactions procedure, and safe operation of nuclear facilities, as well as introduces liability for violation 

of such requirements. Today, many aspects related to the legal status of nuclear materials owners and the 

notion of handling nuclear materials deserve a deep legal analysis, since the current legal regulation has 

gaps and contradictions. The legal writing method used to word such norms, structures, and basic notions 

must meet the criteria of clarity, unambiguous interpretation, and absence of regulatory gaps, that is why 

the system of legal regulation of the institution of nuclear materials ownership needs further improvement.

Keywords: energy law; legal regulation in the field of nuclear energy use; ownership of nuclear 

materials.

Н
есмотря на довольно короткий срок 

своего существования, законода-

тельство в области использования 

атомной энергии успело пройти большой 

путь от набора разрозненных норм техни-

ческого характера, содержащихся в неси-

стематизированных актах советских орга-

нов государственной власти 60–80-х годов 

XX века, до хоть и не кодифицированной, 

но довольно стройной системы правово-

го регулирования общественных отноше-

ний. Движущим фактором такой эволюции 

является стремительное развитие самой 

атомной энергетики: возникнув как «по-

бочный продукт» военной программы, к 

настоящему моменту «мирный атом» стал 

неотъемлемым элементом энергобаланса 

как нашей страны, так и наиболее развитых 

стран мира [1]. Отвечая на вызовы времени, 

«атомное» законодательство в настоящее 

время регулирует вопросы безопасности 

при обращении с ядерными материалами, 

эксплуатации ядерных установок, совер-

шения с ними сделок, переработки и захо-

ронения ядерных отходов, государствен-

ного контроля за использованием атомной 

энергии, международного сотрудничества 

в атомной сфере и характеризуется, как от-

мечает В.В. Романова, «наиболее обшир-

ной и детальной регламентацией по сравне-

нию с другими отраслями энергетики» [2].

Многие проблемы атомного права явля-

ются предметом правовых исследований [3]. 

В.В. Романова, исследуя современное со-

стояние и тенденции развития правово-

го регулирования в области использования 

атомной энергии на национальном и меж-

дународном уровнях, отмечает, что, несмо-

тря на то что атомное право является одним 

из наиболее сформировавшихся институ-

тов энергетического права, многие аспек-

ты правового регулирования в области 

использования атомной энергии на наци-

ональном и международном уровнях нуж-

даются в проведении правовых исследо-

ваний, в том числе это касается правовых 

режимов объектов использования атомной 

энергии, правового положения компаний 

атомной отрасли, договорного регулирова-

ния [4].

Одним из важнейших институтов си-

стемы атомного регулирования в россий-

ском праве является институт собственно-

сти на ядерные материалы, под которыми 

современный законодатель понимает ма-

териалы, содержащие или способные вос-

произвести делящиеся (расщепляющиеся) 

ядерные вещества. Получив законодатель-

ное закрепление в нормах Федерально-

го закона от 21 ноября 1995 года № 170-ФЗ 

«Об использовании атомной энергии», этот 

институт также прошел эволюционный 

путь развития: от государственной монопо-

лии на право иметь в собственности ядер-

ные материалы до принципиального при-

знания права частной собственности.
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На первоначальном этапе развития дан-

ного института, как указывает С.В. Мати-

ящук, государственная собственность на 

ядерные материалы «служила весомой га-

рантией выполнения государством сво-

ей обязанности по обеспечению ядерной 

и радиационной безопасности, а также 

по соблюдению и защите прав граждан на 

благоприятную окружающую среду» [5]. 

При этом ядерные материалы могли пе-

редаваться юридическим лицам только в 

пользование и только при условии наличия 

лицензии на право ведения работ в области 

использования атомной энергии.

Однако развитие экономических отно-

шений в сфере энергетики не только вну-

три страны, но также и на международ-

ном уровне потребовало принципиально 

нового подхода к регулированию рассма-

триваемых отношений: без отказа от пара-

дигмы исключительной государственной 

собственности на ядерные материалы даль-

нейшее развитие атомной энергетики, осо-

бенно в условиях нарастающей междуна-

родной конкуренции на западных рынках 

и гонки ядерных технологий, было бы по-

просту невозможно. Со вступлением в силу 

Федерального закона от 5 февраля 2007 года 

№ 13-ФЗ «Об особенностях управления и 

распоряжения имуществом и акциями ор-

ганизаций, осуществляющих деятельность 

в области использования атомной энергии, 

и о внесении изменений в отдельные за-

конодательные акты Российской Федера-

ции» такой отказ был реализован: в статью 

5 Федерального закона «Об использовании 

атомной энергии» были внесены измене-

ния, согласно которым ядерные материалы 

могли находиться как в федеральной соб-

ственности — собственности Российской 

Федерации, так и в собственности ино-

странных государств, российских и ино-

странных юридических лиц.

Необходимость данных изменений бы-

ла обусловлена сразу несколькими предпо-

сылками, в частности:

• необходимостью устранения факти-

ческого противоречия сформировавшейся 

практики продвижения ядерной продукции 

по технологическим стадиям производ-

ства, осуществляемого в форме возмездных 

сделок между участвующими в производ-

ственной цепочке предприятиями, нормам 

статьи 5 Федерального закона «Об исполь-

зовании атомной энергии» об исключи-

тельной государственной собственности и 

возможности предоставления ядерных ма-

териалов таким предприятиям только в 

пользование;

• низкой инвестиционной привлека-

тельностью российской атомной отрас-

ли, вызванной невозможностью созда-

ния в России международных центров по 

обогащению урана (такие центры, соз-

даваемые в форме совместных предпри-

ятий с иностранным участием, не могли 

иметь ядерные материалы в собственно-

сти) и «автоматическим» приобретением 

Российской Федерацией права собствен-

ности на ввозимые на ее территорию в ка-

честве давальческого сырья ядерные мате-

риалы;

• отсутствием перспектив развития ми-

нерально-сырьевой базы атомной отрас-

ли в связи с незаинтересованностью отече-

ственных инвесторов в участии в разведке 

и добыче урана на территории России без 

возможности получения в собственность 

природного урана на разведанном и разра-

батываемом ими месторождении [6].

Указанные факты отставания не при-

знававшей право частной собственности 

на ядерные материалы отечественной си-

стемы нормативного регулирования от по-

требностей участников рынка ядерных 

материалов в постоянно изменяющихся ус-

ловиях функционирования атомной отрас-

ли, безусловно, заслуживают внимания как 

факторы, предопределившие переход к ка-

чественно иному уровню регламентации 

данной сферы общественных отношений. 

Однако тезис о неэффективности иного 

подхода не стоит абсолютизировать: опыт 

зарубежных стран подтверждает и прямо 

противоположный тезис — о возможности 

успешного развития рынка ядерных мате-

риалов (и атомной отрасли в целом) в усло-

виях закрепления права собственности на 

ядерные материалы в руках публичных об-

разований.
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Примером может служить, в частности, 

существующая в странах — участницах Ев-

ропейского сообщества по атомной энер-

гии (Евратом) система распределения прав 

на ядерные материалы: право собствен-

ности на специальные материалы закре-

плено за самим Сообществом, в то время 

как государства-участники и их предприя-

тия наделены неограниченным правом ис-

пользования и потребления специальных 

материалов, которые надлежащим образом 

попали к ним во владение [7]. При этом в 

отличие от ранее действовавшего в России 

режима права собственности на ядерные 

материалы данная система регулирования 

предполагала также детальную регламен-

тацию порядка передачи материалов из 

владения участников европейского рынка 

ядерных материалов как другим участни-

кам этого же рынка, так и потребителям из 

иностранных государств [8], в связи с чем 

упомянутого выше противоречия между 

нормативным регулированием и сложив-

шейся хозяйственной практикой обраще-

ния со специальными материалами в стра-

нах Евратома удалось избежать.

В настоящее время право собственно-

сти на ядерные материалы регулируется 

целым комплексом правовых норм, в ос-

нове которого лежат нормы Конституции 

Российской Федерации: в соответствии 

с частью 2 статьи 8, а также частями 1 и 2 

статьи 36 каждый вправе иметь имущество 

в собственности, владеть, пользоваться и 

распоряжаться им как единолично, так и 

совместно с другими лицами, признаются 

и защищаются равным образом все формы 

собственности — частная, государственная, 

муниципальная и иные. При этом помимо 

декларации признания и равной правовой 

защиты различных форм собственности, в 

том числе частной, Конституция указывает 

также и на возможность ограничения пра-

ва собственника: такое право может быть 

ограничено только федеральным законом и 

только в указанных им случаях и необходи-

мых пределах.

Одним из таких случаев является огра-

ничение возможности некоторых субъектов 

иметь в собственности ядерные материалы. 

В соответствии со статьей 5 Федерального 

закона «Об использовании атомной энер-

гии» можно выделить три группы лиц, на-

деленных правом иметь ядерные материа-

лы на праве собственности:

• Российская Федерация;

• российские юридические лица, вклю-

ченные в Перечень российских юридиче-

ских лиц, в собственности которых могут 

находиться ядерные материалы, утверж-

денный Указом Президента РФ от 27 апре-

ля 2007 года № 556 «О реструктуризации 

атомного энергопромышленного комплек-

са Российской Федерации» (далее — Пере-

чень);

• иностранные государства и юридиче-

ские лица.

• Таким образом, перечень субъектов, 

в собственности которых могут находиться 

ядерные материалы, ограничен юридиче-

скими лицами и публичными образовани-

ями. В него не включены физические лица 

вне зависимости от наличия у них россий-

ского гражданства, как и гражданства во-

обще.

Косвенное обоснование наделения 

именно юридических лиц правом иметь в 

собственности ядерные материалы можно 

найти в уже упоминавшейся пояснитель-

ной записке к законопроекту № 356085-4. 

В частности, среди задач, на решение кото-

рых направлен законопроект, указаны не-

допущение возможности утраты контроля 

государства за распространением ядерных 

материалов в условиях предлагаемого раз-

решения права частной собственности на 

них. Достижение этой цели, очевидно, не-

возможно не только без действующей си-

стемы учета движения ядерных материалов, 

то есть системы фиксации уже свершив-

шихся фактов распоряжения материалами, 

но также и без предварительного контро-

ля принимаемых участниками хозяйствен-

ной деятельности решений о таком распо-

ряжении.

Такой предварительный контроль воз-

можно обеспечить путем сохранения в ру-

ках государства (в том числе опосредо-

ванно) механизмов управления самими 

участниками рынка ядерных материалов. 
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При этом эффективным контроль будет 

только в том случае, если такими участни-

ками будут юридические лица: контроль 

возможен путем участия в их уставных ка-

питалах, назначения их органов управле-

ния, предварительного одобрения сделок 

с ядерными материалами и проч. Факти-

ческое подтверждение этому тезису можно 

обнаружить в Перечне: все указанные в нем 

юридические лица являются элементами 

корпоративной структуры (холдинга) Госу-

дарственной корпорации по атомной энер-

гии «Росатом».

Таким образом, предоставив россий-

ским юридическим лицам право иметь 

ядерные материалы в собственности, зако-

нодатель в то же время в целях предотвра-

щения бесконтрольного оборота ядерных 

материалов создал условия для сохранения 

эффективного государственного контро-

ля в этой сфере общественных отношений.

Однако на этом устанавливаемые зако-

ном ограничения права собственности не 

заканчиваются: отдельный правовой режим 

введен в отношении ряда ядерных матери-

алов. Выделение такого режима объясняет-

ся необходимостью особенно пристально-

го внимания государства к тем материалам, 

которые могут быть использованы для из-

готовления оружия массового поражения, в 

связи с чем эти материалы могут находить-

ся исключительно в федеральной собствен-

ности (далее также — специальные ядерные 

материалы). В настоящее время к таким 

специальным материалам в соответствии 

с Перечнем отнесены (за некоторыми изъ-

ятиями) уран с обогащением 20% и выше 

по изотопу уран-235, плутоний, а также ну-

клиды уран-233 и нептуний-237.

При этом следует отметить, что режим 

исключительной государственной соб-

ственности как способ проявления особой 

заботы государства о сохранности специ-

альных ядерных материалов и безопасно-

сти обращения с ними также не стоит счи-

тать единственно оправданным. К примеру, 

регулирование вопросов владения, пользо-

вания и распоряжения такими материала-

ми в Соединенных Штатах Америки осно-

вывается на ином принципе: параграф 70 

Кодекса Федерального регулирования 

США [9] предоставляет право иметь спе-

циальные ядерные материалы, включая 

плутоний, на праве собственности юри-

дическим лицам, подробно регламентируя 

порядок обращения с такими материалами 

жесткими лицензионными требованиями.

В интересах развития международного 

сотрудничества в области использования 

атомной энергии законодателем призна-

но право собственности иностранных го-

сударств и юридических лиц на ввезенные 

на территорию России или там же приобре-

тенные ядерные материалы. Здесь необхо-

димо отметить некоторую неясность право-

вого регулирования вопроса иностранной 

собственности на упомянутые выше спе-

циальные ядерные материалы. Части 2 и 4 

статьи 5 Федерального закона «Об исполь-

зовании атомной энергии» сформулиро-

ваны таким образом, что, взятые в сово-

купности, позволяют двоякое толкование.

С одной стороны, норма части 2 однознач-

но говорит об исключительной федераль-

ной собственности, то есть собственности 

Российской Федерации, на специальные 

ядерные материалы, предопределяя вывод 

о невозможности нахождения на террито-

рии России таких материалов, принадлежа-

щих иностранным государству или юриди-

ческому лицу (иной вариант аналогичного 

толкования — «автоматическое» приобре-

тение Российской Федерацией права соб-

ственности на ввезенные на ее террито-

рию специальные ядерные материалы). 

С другой же стороны, часть 4, указываю-

щая на признание права собственности 

иностранных государств и юридических 

лиц на ввезенные на территорию РФ ма-

териалы, оперирует понятием «ядерные 

материалы», которое можно признать ро-

довым понятием, объединяющим как спе-

циальные, так и не относящиеся к тако-

вым ядерные материалы, что позволяет 

сделать противоположное заключение — 

о возможности физического присутствия 

на территории РФ специальных ядер-

ных материалов, принадлежащих ино-

странным государствам и юридическим 

лицам.
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Как указывалось выше, закон при-

знает возможность иметь в собственно-

сти ядерные материалы за иностранными 

государствами и юридическими лицами, 

а в отношении российских юридических 

лиц вводит дополнительное требование — 

включение в Перечень. Однако какими 

именно полномочиями в отношении ядер-

ных материалов наделяет законодатель их 

собственника? Ответ на этот вопрос необ-

ходимо начать с попытки дать анализ клю-

чевому, пожалуй, для понимания содер-

жания права собственности на ядерные 

материалы понятию — понятию обращения 

с ядерными материалами.

Термин «обращение» используется в 

Федеральном законе «Об использовании 

атомной энергии» применительно к ядер-

ным материалам множество раз, однако за-

конодательного определения в данном за-

коне не получил. Вывести это определение 

из контекста его упоминания в нормах за-

кона также проблематично в связи с отсут-

ствием какой-либо системности в таких 

упоминаниях. В частности, при опреде-

лении понятия полного жизненного цик-

ла объекта использования атомной энер-

гии обращение с такими объектами (в том 

числе ядерными материалами) упоминает-

ся как одна из составляющих множества в 

перечислении входящих в жизненный цикл 

объекта активностей в одном ряду с дру-

гими подобными элементами, к примеру, 

транспортированием и хранением. Это да-

ет основание для предположения о том, что 

эти понятия одного уровня и не пересека-

ются. В то же время при перечислении ви-

дов деятельности, подлежащих лицензиро-

ванию, данные понятия используются уже 

как родовое и видовое: обращение с ядер-

ными материалами при их транспортирова-

нии, хранении и проч.

Пример упоминания термина «обраще-

ние» можно найти в Федеральном законе 

«Об обращении с радиоактивными отхода-

ми и о внесении изменений в отдельные за-

конодательные акты Российской Федера-

ции» (далее также — Закон об обращении с 

РАО) применительно к радиоактивным от-

ходам: под обращением в статье 3 данного 

закона понимается сбор, сортировка, пере-

работка, кондиционирование, перевозка, 

хранение и захоронение отходов.

В поисках определения понятия обра-

щения с ядерными материалами необхо-

димо также обратиться и к уголовному за-

конодательству. В частности, статья 220 

Уголовного кодекса Российской Федера-

ции (УК РФ) хоть и не дает определения 

понятия обращения с ядерными материа-

лами в «позитивном виде», то есть как соот-

ветствующего закону определенного набо-

ра действий, однако позволяет (по крайней 

мере, для целей самой статьи 220 УК РФ) 

получить составляющие понятия законно-

го обращения из определения противопо-

ложного понятия — обращения незаконно-

го: незаконным обращением признаются 

не соответствующие закону приобретение, 

хранение, использование, передача или 

разрушение ядерных материалов. В такой 

нормативной конструкции обращение так 

же, как и в указанной выше статье 3 Закона 

об обращении с РАО, приравнивается к са-

мому набору действий с ядерными матери-

алами — приобретению, хранению и проч.

Внимания заслуживает также хоть и не 

являющийся нормативным правовым ак-

том, но в то же время имеющий значение 

как законодательный ориентир для стран — 

участниц Содружества независимых го-

сударств «Модельный закон о контроле 

за оборотом радиоактивных материалов», 

определяющий обращение с радиоактив-

ными материалами (под этим термином 

понимаются также и ядерные материалы) 

как административную и эксплуатацион-

ную деятельность, связанную с изготовле-

нием, поставкой, получением, обладанием, 

хранением, использованием, передачей, 

транспортированием, техническим обслу-

живанием, переработкой и захоронением 

радиоактивных материалов. Несмотря на 

то что данный модельный закон также да-

лее не раскрывает смысловое значение ад-

министративной и эксплуатационной де-

ятельности, анализ конструкции этой 

«нормы» позволяет выделить следующее: 

обращение не тождественно самим отдель-

ным перечисленным действиям, то есть 
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изготовлению, поставке, переработке и 

проч., а является видом активности, при-

сутствующим во всех этих действиях с ядер-

ными материалами.

Можно предположить, что общим для 

всех перечисленных действий может быть 

наличие физического контакта с ядерны-

ми материалами, который и должен состав-

лять суть процесса обращения. Иными сло-

вами, именно физическое взаимодействие 

с ядерными материалами при их изготовле-

нии, хранении, транспортировке и прочих 

манипуляциях с ядерными материалами и 

является тем самым процессом обращения 

с ядерными материалами.

Признавая за рядом лиц право иметь 

ядерные материалы в собственности, закон 

в то же время устанавливает, что обраще-

ние с ядерными материалами осуществля-

ется только российскими юридическими 

лицами, имеющими соответствующую ли-

цензию (часть 11 статьи 5 ФЗ «Об исполь-

зовании атомной энергии»). Таким об-

разом, разделяется возможность иметь 

материалы на праве собственности и воз-

можность физического обращения с ними. 

При этом в одних случаях существует пра-

вовая возможность совпадения в одном ли-

це и собственника, и лица, имеющего пра-

во на обращение с ядерными материалами 

(к примеру, в случае российского юриди-

ческого лица, имеющего лицензию на осу-

ществление деятельности по обращению с 

ядерными материалами). В других же слу-

чаях такое совпадение полностью исклю-

чается: иностранное юридическое лицо, 

являющееся собственником находящих-

ся на территории Российской Федерации 

ядерных материалов, в любом случае будет 

лишено права обращения с ними и будет 

вынуждено привлекать для этих целей име-

ющую соответствующую лицензию россий-

скую организацию.

Указанная правовая конструкция пол-

номочий собственника ставит важный во-

прос: вправе ли не обладающий соответ-

ствующей лицензией собственник ядерных 

материалов вообще владеть, пользоваться 

и распоряжаться ими. Представляется, что 

ответ на данный вопрос должен быть утвер-

дительным: отделяя право собственности 

на ядерные материалы от права физическо-

го обращения с ними, законодатель тем са-

мым декларирует и возможность осущест-

вления правомочий владения, пользования 

и распоряжения без физического взаимо-

действия (обращения) с ядерными мате-

риалами самого собственника. Оставаясь 

собственником, но не будучи допущенным 

в силу требований закона к физическому 

обращению с ядерными материалами, го-

сударство или юридическое лицо в то же 

время имеет возможность владеть, пользо-

ваться и распоряжаться своим имуществом 

через посредника — лица, обладающего ли-

цензией на осуществление необходимых 

видов деятельности. В качестве примера 

можно рассмотреть иностранное юриди-

ческое лицо, приобретающее на террито-

рии Российской Федерации ядерное топли-

во: физическое обращение с топливом при 

его хранении, упаковке и транспортировке 

по территории России будет осуществлять 

специализированная российская организа-

ция, обладающая необходимой лицензией.

Рассмотренные в настоящей статье 

правовые нормы и конструкции являют-

ся ядром всей российской системы регла-

ментации использования атомной энергии 

в мирных целях в целом: исходя из зало-

женного ими вектора регулирования, зако-

нодатель далее выстраивает требования к 

контролю и учету ядерных материалов, по-

рядку совершения сделок с ними, безопас-

ной эксплуатации объектов использования 

атомной энергии и вводит ответственность 

за нарушение этих требований. По этой 

причине и юридическая техника форму-

лирования таких норм, конструкций и ос-

новных понятий должна отвечать критери-

ям ясности, однозначности толкования и 

отсутствия нормативных пробелов, в свя-

зи с чем система правового регулирования 

института собственности на ядерные мате-

риалы нуждается в дальнейшем совершен-

ствовании.
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