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Аннотация. Экологизация хозяйственной деятельности в России осуществляется 
преимущественно посредством технико-технологических решений. Территориальные 
формы экологического регулирования хозяйственной деятельности используют в 
основном инструменты запретов и исключений. Инструменты совмещения хозяйственных 
и природоохранных задач посредством установления специальных режимов 
хозяйствования используются не в полной мере. 

Annotation. The ecological direction of economic activity in Russia is carried out mainly 
by technical and technological solutions. Territorial forms of environmental regulation of 
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economic activity mainly use the instruments of prohibitions and exceptions. The tools for 
combining economic and environmental tasks through the establishment of special modes of 
management are not fully used.
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Территориальное эко-
логическое регулирова-
ние в законодательстве 
об особо охраняемых 
природных территориях

В основу территориальных 
форм охраны природы положе-
на система особо охраняемых 
природных территорий (далее 
— ООПТ), регулируемая Феде-
ральным законом от 14 марта 1995 
г. № 33-ФЗ «Об особо охраня-
емых природных территориях». 
Закон предусматривает разные 
уровни строгости запрета на ис-
пользовании территории ООПТ, 
но к производственной деятель-
ности эти режимы не имеют от-
ношения. В государственных при-
родных заповедниках допускается 
деятельность, направленная толь-
ко на обеспечение функциониро-
вания заповедника и жизнедея-
тельности граждан, проживающих 
на его территории. На территори-
ях национальных парков диффе-
ренцированный режим позволяет 
рекреационную и историко-куль-
турную деятельность по обслужи-
ванию посетителей, а хозяйствен-
ную деятельность — только для 
обеспечения функционирования 
парка. На территориях природных 
парков позволяется рекреацион-
ная деятельность и внедрение эф-
фективных методов охраны при-
роды в условиях рекреационного 
использования территорий. Госу-
дарственные природные заказ-
ники предназначаются для целей 
познавательного туризма, сохра-
нения и восстановления природ-

ных комплексов; редких, ценных 
и исчезающих видов растений и 
животных; ископаемых объектов, 
ценных водных объектов и эколо-
гических систем; ценных объектов 
и комплексов неживой природы. 
Памятники природы, дендрологи-
ческие парки и ботанические сады 
— природоохранные учреждения, 
в задачи которых входит научная, 
учебная и просветительская дея-
тельность. Территориальные фор-
мы экологического регулирова-
ния хозяйственной деятельности 
как таковой не в системе ООПТ не 
предусматриваются в принципе [1].

Территориальное регу-
лирование хозяйство-
вания в форматах зон 
с особыми условиями 
использования террито-
рий

Помимо системы ООПТ из 
российского законодательства из-
вестна такая форма территори-
ального экологического регули-
рования хозяйствования, как зоны 
с особыми условиями использо-
вания территорий (далее — ЗОУ-
ИТ): охранные, санитарно-защит-
ные зоны, зоны охраны памятников 
истории и культуры, водоохран-
ные зоны, зоны затопления, под-
топления, зоны санитарной ох-
раны источников питьевого и 
хозяйственно-бытового водоснаб-
жения, зоны охраняемых объек-
тов, приаэродромная территория, 
иные зоны, устанавливаемые в со-
ответствии с законодательством 
Российской Федерации. Среди це-

лей установления ЗОУИТ преоб-
ладают цели обеспечения безо-
пасности в её общем содержании, 
включая безопасность жизни и 
здоровья людей. Экологическое 
регулирование предусмотрено 
главным образом применительно 
к защите источников водных ре-
сурсов. Часть ЗОУИТ регулируется 
федеральными законами, часть — 
актами Правительства Российской 
Федерации, утверждающими поло-
жения о видах зон с особыми усло-
виями использования территорий.

В статье 1 Градостроительно-
го кодекса Российской Федерации 
от 29.12.2004 № 190-ФЗ предусма-
тривается отображение в материа-
лах территориального планирова-
ния:

- зон с особыми условиями 
использования территорий, уста-
навливаемых в соответствии с за-
конодательством Российской Фе-
дерации (п. 4);

- функциональных зон, для ко-
торых документами территориаль-
ного планирования определены 
границы и функциональное назна-
чение (п. 5);

- территориальных зон — зон, 
для которых в правилах земле-
пользования и застройки опреде-
лены границы и установлены гра-
достроительные регламенты (п. 7).

Градостроительный регламент 
— устанавливаемые в пределах 
границ соответствующей терри-
ториальной зоны виды разрешён-
ного использования земельных 
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участков, равно как всего, что нахо-
дится над и под поверхностью зе-
мельных участков и используется в 
процессе их застройки и последу-
ющей эксплуатации объектов ка-
питального строительства (п. 9) [2]. 

ЗОУИТ описываются отталки-
ваясь от их функций и по существу 
представляют собой функцио-
нальные зоны: охранные, санитар-
но-защитные зоны, зоны охраны 
объектов культурного наследия 
(памятников истории и культуры) 
народов Российской Федерации 
(далее — объекты культурного на-
следия), защитные зоны объектов 
культурного наследия, водоохран-
ные зоны, зоны затопления, под-
топления, зоны санитарной ох-
раны источников питьевого и 
хозяйственно-бытового водоснаб-
жения, зоны охраняемых объек-
тов, приаэродромная территория, 
иные зоны, устанавливаемые в со-
ответствии с законодательством 
Российской Федерации (п. 4). Пе-
речень видов зон с особыми ус-
ловиями использования террито-
рий соответствует аналогичному 
перечню в ст. 105 Земельного ко-
декса Российской Федерации от 
25.10.2001 № 136-ФЗ.

Поскольку виды разрешённого 
использования земельных участ-
ков по существу — виды функци-
онального назначения — все три 
указанных в Кодексе вида зон суть 
зоны функциональные. В перечнях 
областей рассмотрения экология и 
охрана окружающей среды отсут-
ствуют, но есть положение: «иные 
области в соответствии с полно-
мочиями» различных уровней вла-
сти (ст. 10, п. 1; ст.14, п. 3; ст.19, п.3; 
ст. 23, п. 5). В перечнях материалов 
по обоснованию схем территори-
ального планирования различного 
уровня административного и му-
ниципального управления в виде 
карт отображают зоны с особыми 
условиями использования терри-
торий, а также иные объекты, иные 
территории и (или) зоны (ст. 10, п. 9; 
ст. 13_1, п. 7; ст.14, п. 9; ст.19, п.6; ст. 
23, п. 8). 

Установление ЗОУИТ Ко-
декс связывает с объектами ка-
питального строительства, иными 
объектами, территориями, зона-
ми, которые оказывают влияние на 
определение планируемого раз-
мещения объектов (ст. 10, п. 9; ст. 
13_1, п. 7; ст. 14, п. 9; ст. 19, п. 6; ст. 23, 
п. 8). На практике это означает, что 
закрепление в материалах терри-
ториального планирования для ка-
ких-либо территорий особых ус-
ловий использования возможно 
только в связи с планированием на 
этой территории градостроитель-
ной деятельности. До начала работ 
по градостроительному планиро-
ванию установление особых ус-
ловий использования территории 
Кодекс не предусматривает, что 
может быть исправлено.

Глава XIX Земельного ко-
декса Российской Федерации от 
25.10.2001 № 136-ФЗ «Зоны с осо-
быми условиями использования 
территорий» предусматривает (ст. 
104) установление ЗОУИТ в том 
числе в целях охрана окружающей 
среды, в том числе защита и сохра-
нение природных лечебных ре-
сурсов, предотвращение загрязне-
ния, засорения, заиления водных 
объектов и истощения их вод, со-
хранение среды обитания водных 
биологических ресурсов и дру-
гих объектов животного и расти-
тельного мира (п.1, пп. 4). При этом 
устанавливаются ограничения ис-
пользования земельных участ-
ков, которые распространяют-
ся на всё, что находится над и под 
поверхностью земель, если иное 
не предусмотрено законами о не-
драх, воздушным и водным зако-
нодательством … ограничивается 
или запрещается использование 
земельных участков для осущест-
вления иных видов деятельности, 
которые несовместимы с целями 
установления ЗОУИТ (п. 2) [3].

Если в соответствии с Градо-
строительным кодексом докумен-
ты территориального планирова-
ния различного уровня утверждают 
органы государственного управле-

ния и местного самоуправления 
соответствующего уровня, то в со-
ответствии с Земельным кодексом 
положение в отношении каждого 
вида ЗОУИТ утверждает Прави-
тельство Российской Федерации, 
за исключением ЗОУИТ, которые 
возникают в силу федерального 
закона — водоохранные (рыбоох-
ранные) зоны, прибрежные защит-
ные полосы, защитные зоны объек-
тов культурного наследия (ст. 106, п. 
1). Внесение сведений о ЗОУИТ и 
об изменениях в сведениях о такой 
зоне производятся в соответствии 
с Земельным кодексом в Единый 
государственный реестр недвижи-
мости (ст. 106, п. 24). В целом Зе-
мельным кодексом регулируют-
ся не природоохранные аспекты 
функционирования ЗОУИТ, а во-
просы реализации прав собствен-
ности и их оборота в отношении 
таких зон или включённых в них 
земельных участков. 

Территориальное регу-
лирование хозяйствова-
ния в законодательстве 
о территориях тради-
ционного природо-
пользования коренных 
малочисленных народов 
Севера 

Ещё одна норма территори-
ального правового регулирования 
процессов хозяйствования — Фе-
деральный закон от 07.05.2001 № 
49-ФЗ «О территориях традици-
онного природопользования ко-
ренных малочисленных народов 
Севера, Сибири и Дальнего Восто-
ка Российской Федерации». Статья 
10 Федерального закона зонирует 
территории традиционного при-
родопользования (далее — ТТП) 
коренных малочисленных народов 
Севера и Арктики (далее — КМНС) 
с использованием слова «части», 
выделяя: 

1. поселения;
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2. участки земли и водного 
пространства, используемые для 
ведения традиционного природо-
пользования и традиционного об-
раза жизни;

3. объекты историко-культур-
ного наследия, объекты, имеющие 
религиозную ценность;

4. иные части ТТП, предусмо-
тренные законодательством Рос-
сийской Федерации, законода-
тельством субъектов Российской 
Федерации.

Статья 11 Федерального закона 
устанавливает, что правовой режим 
ТТП определяется положения-
ми о них, утвержденными соответ-
ственно уполномоченным феде-
ральным органом исполнительной 
власти, органами исполнительной 
власти субъектов Российской Фе-
дерации, органами местного само-
управления с участием лиц, отно-
сящихся к малочисленным народам 
и общин малочисленных народов 
или их уполномоченных предста-
вителей. Предусматриваются так-
же возможности устанавливать 
сервитуты на земельных участках, 
находящихся в пределах ТТП для 
обеспечения конкретных хозяй-
ственных целей, включая проклад-
ку и эксплуатацию линий электро-
передачи, связи и трубопроводов, 
других нужд. Охрана окружающей 
среды в пределах ТТП упоминает-
ся в общем виде и адресуется ис-
полнительным органам власти [4].

Природно-хозяйствен-
ное пространственное 
планирование как фор-
мат территориального 
экологического регу-
лирования процессов 
хозяйствования

Природно-хозяйственное 
пространственное планирование 
предполагает использование кон-
кретных технико-технологических 

решений применительно к кон-
кретным ландшафтным и клима-
тическим условиям с учётом со-
вмещения задач хозяйственных 
и задач охраны природы и ресур-
сосбережения. Значимым эле-
ментом такого планирования яв-
ляются специальные требования 
к видам хозяйственной деятель-
ности (режимы хозяйствования), 
которые могут получить норма-
тивное закрепление в докумен-
тах территориального плани-
рования субъектов Российской 
Федерации и муниципальных об-
разований. Такое планирование 
решает задачи совмещения раз-
личных видов хозяйствования с 
задачами сохранения среды оби-
тания. Оно представляет собой 
углубленную детализацию мате-
риалов территориального плани-
рования и описывает помимо ре-
сурсного потенциала территорий 
и пространственного положения 
пороговые значения допустимых 
антропогенных трансформаций и 
вариантов технико-технологиче-
ских решений в пределах конкрет-
ных местностей. Планирование та-
кого рода может осуществляться 
поэтапно для конкретных местно-
стей в зависимости от текущей ак-
туальности.

Совмещённое в рамках ма-
териалов природно-хозяйствен-
ного планирования описание ре-
сурсов, планов их вовлечения в 
хозяйственный оборот и природ-
ных ограничений хозяйствования 
обеспечивает возможность пла-
нирования системы мероприятий 
хозяйственного развития с учё-
том требований сохранения бла-
гоприятной среды обитания и 
совмещения традиционных и ин-
дустриальных видов хозяйствова-
ния. Формулировки Градострои-
тельного и Земельного кодексов 
достаточно общи и в целом не пре-
пятствуют включению в описания 
функциональных зон и зон с осо-
быми условиями использования 
территорий специальных требова-
ний к видам деятельности.

Природно-хозяйствен-
ное пространственное 
планирование в Арктике 

Арктическая зона особенно 
сложна как пространство хозяй-
ствования из-за необходимости 
одновременного решения сра-
зу нескольких задач, игнорировать 
часть из которых невозможно из-
за отсутствия запаса устойчивости 
природной и социальной среды. 
Современная экономика пришла 
в Арктику в первую очередь за 
её минеральными ресурсами. Но 
окружающая среда настолько не-
устойчива, что даже малые нару-
шения могут вызвать серьёзные 
неприятные последствия. Усред-
нённые требования к видам хо-
зяйственной деятельности, сфор-
мулированные применительно к 
территории всей страны, могут в 
целом отвечать задачам экологи-
ческого регулирования в регионах 
с достаточным запасом устойчи-
вости природной среды. Но в Ар-
ктике технические устройства и 
технологические схемы сразу не-
обходимо вписывать в конкретную 
природную обстановку с учётом 
её способности ассимилировать 
нарушающие воздействия. В соци-
альной сфере практически повсе-
местно в Арктике необходимо со-
вмещать два хозяйственных уклада 
— современный индустриальный и 
традиционный уклад жизни и хо-
зяйствования КМНС, ориентиро-
ванный преимущественно на очень 
уязвимые биологические ресурсы. 
Обычная практика охраны природ-
ных объектов в системе ООПТ и 
защиты прав КМНС на традицион-
ное природопользование как пра-
вило реализуется в режиме «ли-
бо-либо», а не «и-и». 

В условиях Арктики некон-
фликтное совмещение недрополь-
зования с традиционным приро-
допользованием и сохранением 
природной среды, с экологическим 
туризмом и рекреацией возможно 
на основе детального учёта в про-
ектах хозяйственной деятельности 
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специфики конкретных ландшаф-
тов и особенностей расселения и 
хозяйствования КМНС. При таком 
подходе чаще всего нет необхо-
димости прибегать к запретам че-
го-либо полностью. Цели достига-
ются установлением необходимых 
и достаточных ограничений в рам-
ках специальных режимов хозяй-
ствования и жизнедеятельности 
населения конкретных местностей 
в материалах природно-хозяй-
ственного пространственного пла-
нирования. Аналогом являются 
давно отработанные процедуры 
установления режимов функцио-
нирования территорий ООПТ по 
результатам их проектирования и 
закрепляемые в положениях о них. 
Хозяйствующие субъекты, разра-
батывая проекты освоения при-
родных ресурсов, обязаны вклю-
чать в проект раздел ОВОС (оценка 
воздействия на окружающую сре-
ду), материалы которого зачастую 
имеют высокую информационную 
ценность и могут быть использо-
ваны для целей природно-хозяй-
ственного пространственного пла-
нирования.  

Заключение

Практика территориально-
го экологического регулирования 
в законодательстве об ООПТ ос-
нована на преимущественном ис-
пользовании механизмов запретов 
и разграничений, не ориентирова-
на на решение задач совмещения 
природоохранной и хозяйствен-
ной деятельности за исключени-
ем сферы туризма и рекреации, 
обеспечения хозяйственных нужд 
самих ООПТ. Градостроительный 
и Земельный кодексы имеют по-
тенциально удобный инструмент 
территориального экологическо-
го регулирования хозяйствования 
— зоны с особыми условиями ис-
пользования территорий. Но эко-
логические цели кодексами только 
декларируются. Градостроитель-
ный кодекс регулирует вопросы 
территориального планирования 
в зонах градостроительной дея-
тельности в части фиксации ви-

дов разрешённого использования 
земельных участков, которые суть 
— функциональные. Земельный 
кодекс регулирует в первую и глав-
ную очередь права собственности 
и их оборот в отношении земель-
ных участков, включённых в функ-
циональные зоны. Формулировки 
обеих кодексов достаточно общие 
и в принципе позволяют закре-
плять специальные режимы хозяй-
ствования применительно к тем 
или иным его направлениям. Феде-
ральный закон от 07.05.2001 № 49-
ФЗ «О территориях традиционно-
го природопользования коренных 
малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока Рос-
сийской Федерации» в его по-
следней редакции от 08.12.2020 № 
429-ФЗ использует потенциально 
гибкие инструменты регулирова-
ния хозяйственной деятельности 
— положение о ТТП, утверждае-
мое актом Правительства России. 
Но многолетняя практика регули-
рования хозяйствования на ТТП 
пока потенциально конфликтна и 
ещё не выработан устойчивый ал-
горитм неконфликтного совмеще-
ния различных видов и укладов хо-
зяйственной деятельности.

Специальные требования к 
видам хозяйственной деятельно-
сти, закрепляемые через механизм 
зон с особыми условиями исполь-

зования территорий потенциаль-
но позволяют устанавливать режи-
мы хозяйствования любого уровня 
гибкости вне связи с системой тер-
риторий ООПТ или ТТП в доку-
ментах территориального плани-
рования субъектов Российской 
Федерации или муниципальных 
образований. Специальные техни-
ко-технологические решения, обе-
спечивающие условия совмеще-
ния различных задач и интересов 
на конкретных локальных терри-
ториях, потенциально позволяют и 
экономику развивать, и экологиче-
ские проблемы решать вне рамок 
системы ООПТ. Специальные тре-
бования в документах территори-
ального планирования могут уста-
навливаться в гибком временном 
режиме с учётом конкретной си-
туации и прогнозируемой динами-
ки природных процессов. В част-
ности, специальные режимы могут 
использоваться в качестве компен-
сационных мер и временных мер 
обеспечения условий восстанов-
ления природной среды в случае 
возникновения чрезвычайных си-
туаций и нанесения ущерба при-
родной среде и биологическим 
ресурсам. Описываемый подход с 
одной стороны позволяет исполь-
зовать весь доступный диапазон 
регулирующих воздействий, с дру-
гой стороны использовать терри-
ториальные режимы регулирова-
ния хозяйствования повсеместно.
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