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О
дним из условий устойчивого разви-
тия территорий и устойчивого градо-
строительства является сохранение 
культурного и природного наследия 

путем особой охраны (в том числе природных 
территорий). Этот механизм в целом признан 
работающим, достаточно прогрессивным 
и  успешным, так как  за  прошедший период 
истории новой России он продемонстрировал 
способность отстаивать экологические интере-
сы. Однако, несмотря на свою относительную 
молодость, система природоохранных терри-
торий и обслуживающий ее комплекс законо-
дательно-правовых и нормативных документов 
уже не отвечают в полной мере современным 
представлениям о роли и особенностях функ
ционирования таких территорий в условиях 
мегаполиса и требуют критического анализа.

Законодательство города в части природных 
и озелененных территорий в г. Москве базиру-
ется на положениях Конституции Российской 
Федерации, федеральном законодательстве 

об охране окружающей среды, об особо охраня-
емых природных территориях (ООПТ) и при-
родных ресурсах [1; и др.] и включает законы 
и иные нормативные правовые акты г. Москвы, 
регулирующие отношения в части образования, 
охраны, содержания, использования и управле-
ния на природных и озелененных территориях 
с особым статусом в г. Москве [2, 3; и др.].

В развитие базового регионального закона 
«Об особо охраняемых природных территориях 
в городе Москве» [3] и в соответствии с Гене-
ральным планом развития города Москвы [4] 
принята Схема развития и размещения особо 
охраняемых природных территорий в г. Москве 
[5] — это перечень уже существующих и плани-
руемых к созданию ООПТ. В состав будущих 
ООПТ включены городские зеленые массивы, 
имеющие охранный статус «объект природного 
комплекса».

Этот термин введен в 1998 г. региональным 
законом [6]. Само понятие «природный ком-
плекс» (ПК) включает, кроме крупных озе-
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лененных площадей, составивших 
впоследствии основу ООПТ города, 
многочисленные «объекты природ-
ного комплекса». Это оставшиеся 
в наследство от естественных ланд
шафтов городские леса, лесопарки, 
долины и поймы рек, созданные че-
ловеком сады, парки, скверы, буль-
вары, озелененные территории иного 
назначения, а также резервные терри-
тории — нарушенные хозяйственной 
деятельностью природные участки, 
на которых трансформированы ос-
новные компоненты естественных 
экосистем.

Московским законом прямого 
действия № 26 от 1998 г. [6], кро-
ме введения понятийного аппарата, 
установлено определенное сдержива-
ние градостроительной деятельнос-
ти на территориях природного ком-
плекса, дано определение «режиму 
регулирования градостроительной 
деятельности» (РРГД) как системе 
ограничений на природоохранных 
участках. Каждый из пяти утверж
денных режимов регламентирован, 
установлены категории земель, 
к которым относятся те или иные 
запреты.

Природоохранная категория 
«объект природного комплекса» 
Законом № 48 «Об особо охраняе-
мых территориях в городе Москве» 
[2], от 2001 г., не предусмотрена. Фе-
деральный закон № 33 «Об особо 
охраняемых природных территори-
ях» [1] не содержит понятия «объ-
ект ПК», однако в нем присутствует 
термин «ООПТ местного значения», 
по нашему мнению, в наибольшей 
степени соответствующий понятию 
«объект ПК».

Новейшая история природного 
комплекса Москвы как совокупно-
сти территорий с особым правовым 
режимом использования начинается 
с его выделения в составе городских 
территорий постановлением Пра-
вительства Москвы от 27.10.1995 г. 
№ 889 (ныне не действует) на осно-
вании решения 4‑й сессии Москов-
ского городского Совета народных 
депутатов 21‑го созыва от  22 мая 
1991 г. «О природных комплексах 
г.  Москвы» с  целью сохранения 
максимально возможной площади 
экологически эффективных, т. е. за-
нятых растительностью, террито-
рий, составляющих единую систему 
и являющихся важным фактором ста-
билизации и улучшения состояния 
окружающей среды.

В соответствии с этим решением 
было поручено разработать и пред-
ставить на утверждение в установ-
ленном порядке Схему природных 
комплексов г. Москвы; основными 

принципами при переходе на пра-
вовое и экономическое регулирова-
ние земельных отношений в Москве 
были провозглашены сохранение 
качественного состояния систем 
природных комплексов и создание 
природных комплексов на землях, 
нарушенных хозяйственной дея-
тельностью. Формально в качестве 
главного критерия отнесения того 
или  иного участка к  природному 
комплексу использовался показатель 
преобладания на нем растительно-
сти (должна занимать не менее 70 % 
площади), независимо от ее проис-
хождения или характера: естествен-
ной или искусственной, древесной 
или травянистой и др.

Результатом работы явились 
распорядительные документы Мо-
сковского Правительства [7,  8] 
от 1999–2003 гг., утвердившие пе-
речень территорий Природного ком-
плекса, категории, ориентировочные 
площади, режимы регулирования 
градостроительной деятельности 
на них и адрес, а понятия «объект 
ПК» и «РРГД на территориях ПК», 
законодательно установленные 
в 1998 г. [6], прочно вошли в практи-
ку московского градостроительства 
и успешно используются до настоя-
щего времени.

К сожалению, в 2008 г. городской 
Закон № 26, определяющий основ-
ные понятия и принципы функцио-
нирования Природного комплекса, 
утратил свою силу [2, 6], но приня-
тые в его развитие подзаконные акты 
до  сегодняшнего дня выполняют 
свою роль ограничителя градострои
тельной деятельности на территори-
ях ПК [7, 8]. При этом документы, 
которые определяли понятийный 
аппарат в области природного ком-
плекса г. Москвы, к  сожалению, 
упразднены [6, 9].

Для улучшения качества отдыха 
населения, обеспечения градострои
тельных предпосылок рекреацион-
ного использования территорий ПК 
в 2007 г. разработана и утверждена 
Схема рекреационного использова-
ния территорий природного ком-
плекса города Москвы [10], где даны 
основные термины и определения, 
касающиеся рекреации и  рекреа-
ционных ресурсов города, а также 
проведена оценка обеспеченности 
населения каждого района города 
территориями рекреационного ис-
пользования и их доступности за счет 
природного комплекса.

Значение данного научно обосно-
ванного документа сложно переоце-
нить — он позволял количественно 
оценить возможность организации 
отдыха населения для каждой тер-

риториальной единицы города (со-
гласно действующим нормативным 
требованиям), а также при необхо-
димости решить задачи увеличе-
ния рекреационной емкости за счет 
привлечения и использования до-
полнительных рекреационных ре-
сурсов, в том числе создания новых 
объектов ПК. К сожалению, данная 
Схема, хотя формально считается 
действующей, сегодня не может быть 
признана рабочим инструментом, 
так как нуждается в корректировке 
в  соответствии с  изменившимися 
условиями (территориальными, де-
мографическими, социально-эконо-
мическими и др.).

Идеи устойчивого развития ком-
плекса природных и  озелененных 
территорий г. Москвы, комплексный 
ландшафтный подход, анализ совре-
менного экологического состояния 
территории являются основопола-
гающими для экологической опти-
мизации природного каркаса горо-
да. Актуализированным Генпланом 
развития г. Москвы [4] обновлены 
направления сохранения и развития 
природных и озелененных террито-
рий города, которые, в частности, 
определяют и количественные по-
казатели по площадям на расчетный 
период: доведение общей площади 
природных и озелененных террито-
рий до уровня не менее 30 % город-
ской территории; резервирование 
не менее 10 % площади для создания 
объектов природных и озелененных 
территорий при реорганизации про-
изводственных зон города; форми-
рование системы особо охраняемых 
природных территорий и обеспече-
ние их устойчивого развития и др.

Кроме ставшего привычным по-
нятия «природный комплекс» и си-
нонимичного ему термина «природ-
ные и озелененные территории» [11], 
в  другом документе, «Об  утверж
дении Правил создания, содержа-
ния и охраны зеленых насаждений 
и природных сообществ города Мо-
сквы» [12], появился близкий к ним 
по  значению термин  — «зеленый 
фонд» города.

После присоединения к  городу 
новых обширных территорий [13] 
появилась еще  одна категория зе-
мель — «особо охраняемые зеленые 
территории» (ООЗТ). Это земли 
лесного фонда Подмосковья, попав-
шие после корректировки границ 
в  состав внутригородской терри-
тории, отнесены к зеленому фонду 
г. Москвы с  присвоением статуса 
особо охраняемой территории [14]. 
В то же время необходимые измене-
ния в региональный Закон «Об особо 
охраняемых природных территориях 
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г. Москвы» [3] в части определения места ООЗТ среди 
ООПТ внесены так и не были [15, 16].

В настоящий момент основные понятия градострои-
тельной деятельности на территориях природного ком-
плекса г. Москвы в чем‑то дублируются либо несколько 
запутаны, но, по мнению автора, могут быть для нагляд-
ности представлены следующим образом (Иллюстра-
ция 1).

Возвращаясь к принятому в 2005 г. московскому го-
родскому Закону № 37 [5], определяющему развитие тер-
риторий природного комплекса, отметим, что он закрепил 
постепенный переход наиболее крупных природоподоб-
ных зеленых массивов из числа «объектов ПК» сначала 
в статус «проектируемых», а затем и «утвержденных осо-
бо охраняемых природных территорий». До окончатель-
ного оформления любая градостроительная деятельность 
на их территории считается нелигитимной [17].

Последовательный переход территорий из одного при-
родоохранного статуса в другой производится в рамках 
существующего баланса площадей внутри Природного 
комплекса г. Москвы, что законодательно установлено 
положениями Градостроительного кодекса города Мо-
сквы [2] и Генерального плана г. Москвы [2].

Баланс природных и озелененных площадей в го-
роде уточнен актуализированным Генланом г. Москвы 
[4] (к 2025 г. — 31 % от общей площади), а положения 
Градостроительного кодекса от 2008 г. [2] закрепили 
концептуальные экологические подходы и подтверди-
ли необходимость регулирования градостроительной 
деятельности на природных и озелененных территори-
ях города. В то же время именно этот Градкодекс, имея 
в целом декларативный и отсылочный характер, упразд-
нил закон прямого действия в области охраны природы 
города «О регулировании градостроительной деятель-
ности на территориях природного комплекса города Мо-
сквы» [6], которым были установлены основные понятия 
и термины, конкретные градостроительные ограничения 
на природоохраняемых участках различной ценности. 

С нашей точки зрения, проведенные корректировки ба-
зовых законодательно-правовых актов не упростили, 
а только затруднили работу природоохранных органов 
и разработчиков проектной документации.

Говоря о переводе природоохраняемых территорий 
из одной категории в другую, отметим, что на региональ-
ном (московском) уровне разработана и осуществлялась 
достаточно прозрачная схема:

1) подготовка проектных материалов на основе ланд
шафтно-экологического обследования территории; пред-
ложения по установлению категории охраны и обосно-
ванным границам ООПТ;

2) проведение государственной экологической экспер-
тизы (ГЭЭ) этих обосновывающих материалов;

3) подготовка и выпуск распорядительного документа 
Правительства г. Москвы о создании ООПТ.

Такой порядок существовал до 03.08.2018 г., до введе-
ния в действие нового Федерального закона № 321‑ФЗ, 
который внес изменения в Закон РФ «Об экологической 
экспертизе» в части исключения пункта (этапа) о госу-
дарственной экологической экспертизе таких материалов 
[18–20]. В соответствии с упрощенным порядком в Мо-
скве в начале 2019 г. образована ООПТ «Фаунистический 
заказник “Братеевская пойма”» [21] как первый опыт 
утверждения региональной ООПТ в Москве по обнов-
ленной процедуре, из которой исключено положительное 
заключение независимой экспертизы материалов, обос
новывающих создание природоохранной территории.

Анализ истории экспертного рассмотрения докумен-
тации по образованию ООПТ на этом участке позволил 
сделать вывод об итоговом необоснованном исключении 
части площадей из состава фаунистического заказни-
ка [5, 22]. Неясным остается сам урезанный механизм 
по образованию ООПТ, учитывая, что старый упразднен 
принятыми изменениями в законодательстве, а обнов-
ленный регламент до настоящего времени не принят. 
Главными остаются вопросы не по форме, а по существу 
проблемы:

Иллюстрация 1. Схема взаимоотношения понятий в области градостроительной деятельности на территориях природного  
комплекса г. Москвы. Автор О. Ю. Баранова

Зеленый фонд города Москвы

Природный комплекс (природные и озелененные территории) города Москвы

Природный комплекс (природные и озелененные территории)  
с охранным статусом

ООПТ

Существующие Проектируемые

Объекты  
природного  
комплекса

Природные и озелененные  
территории,  
не имеющие  

охранного статуса

ООЗТ

Иные
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1) Планируется ли до утверждения проектируемых 
особо природоохраняемых градостроительных объектов 
разработка научно обоснованных материалов по обосно-
ванию границ и категории охраны ООПТ и силами каких 
специалистов?

2) Насколько новый «упрощенный» порядок способен 
заменить прошедшую проверку временем процедуру не-
зависимой экспертизы (ГЭЭ)?

3) Не приведет ли это к последующим нарушениям 
в области охраны природы в городе (в том числе по ба-
лансу озелененных площадей, утвержденных Градкодек-
сом и Генпланом города), к снижению качества управ-
ленческих решений и, в итоге, к таким экологическим 
потерям, как утраченные участки городского природного 
каркаса, утраченное экологическое разнообразие, недо-
полученные экологические услуги, снижение качества 
жизни населения [23]?

К сожалению, приходится констатировать, что раз-
витие законодательно-правовых основ, регулирую-
щих градостроительную деятельность на территориях 
природного комплекса г. Москвы, происходит в русле 
их трансформации в сторону «упрощения», имея в виду 
не упрощение правоприменения, а упрощенный, админи-
стративно-управленческий подход к проблеме — без на-
учного обоснования и гласного обсуждения.

Московское законодательство, хотя и признано в об-
ласти ООПТ наиболее проработанным и «продвинутым» 
среди других российских регионов, не избежало общей 
участи развития законотворчества за последние годы 
в сфере экологии, которое многими учеными юристами-
правоведами оценивается как движение по пути «деэко-
логизации». Отмечается, что развитие градостроитель-
но-экологической законодательно-правовой базы идет 
не в русле, не благодаря, а, скорее, вопреки Экологиче-
ской доктрине РФ, принятой в 2002 г. [24–26].

Заключение
В основе подходов к решению проблем в нормативно-

правовой области, регулирующей градостроительную 
деятельность на территориях природного комплекса 
г. Москвы, лежит безоговорочное соблюдение единого 
научно обоснованного экологически ориентированного 
подхода — концепции устойчивого развития, что и долж-
но определять динамику развития природоохранного 
законодательства.

Что касается практических аспектов, то внимания тре-
буют, прежде всего, вопросы, связанные с понятийным 
аппаратом. Однозначное восприятие информации всеми 
заинтересованными сторонами, осуществляющими гра-
достроительную деятельность в сфере природоохранных 
территорий, возможно только путем четкого определения 
используемых терминов, их унификации, концентрации 
в едином документе, приведения в соответствие москов-
ского и федерального законодательства [1, 3, 6, 9, 11, 14].

Важным представляется восстановление упраздненных 
экологически ориентированных базовых законодатель-
ных актов прямого действия [6, 18], а также принятие 
в действие ранее разработанных, но так и не реализован-
ных в полной мере документов [10, 11]. Эти мероприя-
тия необходимо осуществлять в целях снижения потерь 
качества окружающей среды и жизни населения, а также 
для постепенного движения в сторону более прогрессив-
ной концепции «зеленой экономики» — взаимовыгодного 
развития экологии и экономики.
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