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The article discusses the legal foundations of state regulation of nature management in the Russian 
Federation and the features of the application of systematic environmental planning in the formation of 
effective systems of specially protected areas. The main stages of the implementation of the approach, the 
advantages of its application for solving problems of rational nature management are given.

Под природой понимается весь ма-
териальный мир, всё, что было создано 
без участия человека. Во все века чело-
вечество пыталось изменить природу, 
улучшить её, вмешивалось в её процес-
сы. Роль природы в нашей жизни очень 
велика и ценна, от нее зависит существо-
вание человека на земле.

В последнее время на первый план 
встает проблема экологической безопас-
ности всего мира, в том числе и Россий-
ской Федерации (далее – РФ). Проблема 
загрязнения окружающей природы стала 
приоритетным направлением не только 
на региональном уровне, а также на об-
щенациональных уровнях. Причиной 
этому послужило современное состоя-
ние окружающей среды, без изменений 
которой невозможен дальнейший рост 
благосостояния государства в целом. 

В контексте задач, предусматрива-
ющих почти двукратное увеличение 
площади охраняемых природных тер-

риторий (ООПТ) в мире к 2022 году [3], 
интерес к разработке и апробации мето-
дов проектирования эффективных тер-
риториальных систем охраны природы, 
а также их оценке выглядит более чем 
оправданным. Данные системы долж-
ны были быть спроектированы таким 
образом, чтобы соответствовать целям 
устойчивого развития, увеличивая ве-
роятность успешной реализации эколо-
гической политики сводя к минимуму 
негативное воздействие на все заинте-
ресованные стороны данного процес-
са, а также необходимостью учета аль-
тернативных издержек и возможных 
утрат биоразнообразия.

Цель исследования
Целью данной работы является рас-

крытие понятия государственного регу-
лирования природопользования в РФ, 
а также современных аспектов природо-
охранного планирования.
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Результаты исследования и их 
обсуждение

К целям управления природопользо-
вания относят обеспечения выполнения 
норм и требований, обеспечение раци-
онального пользования природными 
ресурсами, а также их восстановление 
и воспроизводство.

Природопользование является одним 
из самых сложных объектов управления. 
Большая часть работы в данной сфе-
ре относится к федеральному уровню 
управления. 

Загрязнение окружающей среды 
в некоторых субъектов страны достиг-
ло критического уровня. Загрязнение 
атмосферного воздуха сопровождается 
массовой гибелью лесов, снижением 
урожайности, здоровье населения.

Субъектами деятельности по регули-
рованию охраны окружающей нас среды 
является государство, а также органы го-
сударства, муниципальные образования, 
организации, предприятия, обществен-
ные движения и граждане. 

Государственное управление при-
родопользованием в РФ действует 
на основание нескольких принципов. Во-
первых, принцип законности. Он явля-
ется конституционным и подлежит обя-
зательному соблюдению. Во-вторых, 
принцип приоритетности охраны окру-
жающей среды. Он говорит о том, что 
все решения принимаются с учетом всех 
требований по охране окружающей сре-
ды. А также использование одних объ-
ектов окружающей среды или природ-
ных ресурсов не должно вредить дру-
гим. В-третьих, принцип оплаты при-
родопользования. Предусмотрена плата 
за пользование природными ресурсами 
и плата за загрязнение природной сре-
ды. В-четвертых, принцип сочетания 
центрального управления с местным 
самоуправлением. Он говорит о недо-
пустимости ущемления прав субъектов 
РФ или органов местного самоуправле-
ния системой центрального управления, 
а также о том, что деятельность субъек-
тов РФ или органов местного не должна 
осуществляться в ущерб государствен-
ным интересам других территорий.

Государственное управление в сфере 
природопользования ведется путем опре-
деления и реализации функций, в свою 
очередь данные функции распределены 

между уполномоченными органами РФ, 
специально для этого созданными:

−  Нормирование.
− Лицензирование.
− Сертификация.
− Стандартизация.
− Государственный учет.
− Отчетность.
− Мониторинг окружающей среды 

и природных объектов.
− Обеспечение прав граждан на эко-

логическую информацию.
− Оценка воздействия на окружаю-

щую среду.
− Государственная экологиче-

ская экспертиза.
− Государственный контроль в сфере 

природопользования и охраны окружаю-
щей среды [2].

Важной составляющей сохранения 
и охраны окружающей среды является 
законодательное закрепление ее прин-
ципов, норм, требований, гарантий, 
критериев, оценки качества и др. Эколо-
гическое законодательство прежде всего 
ориентировано на регулирование отно-
шений в сфере взаимодействия природы 
и человека.

В основе нормативно-правовой базы 
охраны природных ресурсов лежат за-
коны федерального уровня. Основные 
из них: Конституцию РФ [1], Водный 
кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, Лес-
ной кодекс РФ, Закон РФ «О недрах», 
федеральные законы «Об особо охраня-
емых природных территориях», «О жи-
вотном мире», «Об охране окружающей 
среды» [1] и др.

В системе нормативно-правовой 
базы природопользования РФ есть за-
коны уровня субъектов, постановления 
Правительства РФ, указы Президента 
РФ, и уточняющие документы (инструк-
ции, методики). Например, Постановле-
ние Правительства РФ «О федеральном 
государственном экологическом над-
зоре (контроле)», указ Президента РФ 
«О стратегии экологической безопас-
ности Российской Федерации на период 
до 2025 года», Приказ Минприроды Рос-
сии «Об утверждении Порядка ведения 
собственниками водных объектов и во-
допользователями учета объема забора 
(изъятия) водных ресурсов из водных 
объектов и объема сброса сточных, в том 
числе дренажных, вод, их качества».
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В системе нормативно-правовой базе 
РФ часто вопросы, которые относятся 
к использованию природного ресурса, 
могут регулироваться несколькими нор-
мативными правовыми документами. 

Одним из основных документов 
в сфере природопользования РФ служит 
Конституция РФ. В ст. 42 Конституции 
РФ говорит, что каждый гражданин РФ 
имеет вправо «на благоприятную окру-
жающую среду, достоверную инфор-
мацию о ее состоянии и на возмещение 
ущерба, причиненного его здоровью или 
имуществу экологическим правонару-
шением», а в ст. 58 говорит, что каждый 
гражданин должен «сохранять природу 
и окружающую среду, бережно отно-
ситься к природным богатствам». Эти 
статьи Конституции РФ лежат в основе 
создания природоохранного законода-
тельства РФ.

Одним из основных в системе зако-
нов природоохраной деятельности яв-
ляется Закон «Об охране окружающей 
среды» [1], который устанавливает ос-
новные принципы охраны окружающей 
среды в РФ. Данный закон определяет 
полномочия в вопросах природополь-
зования и охраны окружающей среды 
федеральных и региональных ведомств, 
а также права физических и юридиче-
ских лиц, виды ответственности за пра-
вонарушения в области окружающей 
среды. 

К компетенции органов государ-
ственной власти субъектов РФ отно-
сится лишь полномочие по участию 
в осуществлении государственного мо-
ниторинга окружающей среды с правом 
формирования и обеспечения функцио-
нирования территориальных систем на-
блюдения за состоянием окружающей 
среды на территории субъекта РФ [4].

Следует признать, что в условиях со-
временного физического дефицита тер-
риторий, подходящих для организации 
новых заповедников, парков, резерватов, 
до сих широко применяющиеся класси-
ческие подходы, не способны решить 
проблемы, связанные с увеличением 
площади особо охраняемых природных 
территорий (ООПТ) [5].

Достижение поставленных задач 
возможно, только через полноценное 
внедрение охраняемых природных тер-
риторий в социально-экономическое 

пространство регионов. Необходимо 
разумное пространственное планиро-
вание, которое учитывало бы современ-
ное состояние биологического и ланд-
шафтного разнообразия, и, при этом, 
вносило вклад в устойчивое развитие 
территорий. Современное положение 
дел и взятые международные обязатель-
ства по достижению целей устойчивого 
развития диктуют необходимость ис-
пользования нетривиальных подходов 
к решению глобальных проблем, в том 
числе и в природоохранной сфере. Это 
выражается в развитии альтернативных 
методов принятия экологически ориен-
тированных решений и расстановки со-
ответствующих приоритетов, учитыва-
ющих интересы всех заинтересованных 
сторон. 

Системное природоохранное пла-
нирование (systematic conservation 
planning) (СПП) как современный взгляд 
на пространственное и функциональное 
развитие систем ООПТ возник в конце 
XX в. и, в настоящий момент време-
ни, широко используется во всем мире.  
СПП понимается как подход к выявле-
нию важных с точки зрения сохране-
ния ландшафтного и биологического 
разнообразия территорий, отвечающих 
требованиям сохранения репрезентатив-
ных выборок экосистем и видов, а также 
сохранения экологических процессов, 
создающих условия для обеспечения их 
постоянства во времени [5]. 

Фактически, целью СПП являет-
ся реализация подхода, позволяющего 
определить на разных иерархических 
и масштабных уровнях организации 
пространственных объектов экологи-
чески устойчивый и экономически эф-
фективный комплекс территорий, при-
оритетных с точки зрения сохранения 
биоразнообразия. 

Выделяют ряд концептуальных тер-
минов и критериев СПП, с учетом кото-
рых ключевой вопрос на который отве-
чает СПП может быть сформулирован 
следующим образом: как создать си-
стему охраняемых территорий, которая 
включает как можно больше видов, их 
местообитаний, экосистем в определен-
ном регионе, охватывая при этом раз-
личные масштабные, композиционные 
и иерархические уровни организации 
природно-территориальных комплексов,  
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и при этом достигает эффективных 
решений, учитывая в долгосрочной 
перспективе принципы адекватности 
и устойчивости создаваемой природоох-
ранной системы, ее комплиментарности 
и экономической целесообразности? 

Классическая схема СПП включает 
6 основных этапов и выглядит следую-
щим образом: 

1. Сбор данных о биоразнообразии, 
структуре и функциях экосистем регио-
на планирования. 

2. Определение природоохранных 
целей в регионе планирования. 

3. Оценка эффективности существу-
ющей сети особо охраняемых природ-
ных территорий (ООПТ). 

4. Расширение сети ООПТ за счет 
выбора дополнительных территорий 
(алгоритмы выбора резерватов).

5. Осуществление природоохран-
ных мероприятий, в том числе созда-
ние в выбранных приоритетных райо-
нах территорий со специальным режи-
мом использования.

6. Поддержание качества природной 
среды на охраняемых территориях.

Для проведения базовой простран-
ственной оценки состояния биоразноо-
бразия и расстановки приоритетов его 
сохранения требуются четыре массива 
данных, которые не только выступают 
составными частями подхода, но и сами 
по себе являются важными итоговыми 
материалами, отражающими особенно-
сти изучаемой территории. 

1. Информация о типах экосистем, 
биологическом и ландшафтном раз-
нообразии. Данная информация ис-
пользуется как основной элемент, ха-
рактеризующий особенности объектов 
охраны. Сюда должны включатся все 
известные места обитания краснок-
нижных видов, распределение по тер-
ритории типов растительных сооб-
ществ, особенности распространения 
редких и уникальных природных объ-
ектов, в том числе демонстрирующие 
исторический ареал каждого из типов 
экосистем, включая территории, на ко-
торых природные ареалы претерпели 
изменения или были утрачены. Други-
ми словами, речь идет о комплексной 
инвентаризации природных объектов 
интересующего региона и особенно-
стях их распространения. 

2. Карта экологического состояния 
объединяют в себе информацию о сте-
пени воздействия различных факторов 
изменения экосистемы (таких как изме-
нение почвенно-растительного покрова, 
изменение пресноводных потоков, экс-
плуатация ресурсов, изменение клима-
та, особенности природопользования) 
в едином картографическом материале. 
Предназначение карты экологического 
состояния заключается в определении 
объема и места расположения при-
родных объектов, остающихся в нали-
чии для достижения природоохранных 
целей. 

3. Карта охраняемых природных тер-
риторий отображает местонахождение 
и границы существующих ООПТ. 

4. Целевые природоохранные за-
дачи– минимальная пропорциональ-
ная доля каждого из типов экосистем, 
которые необходимо поддерживать 
в естественном состоянии для сохра-
нения репрезентативной выборки при-
родных сообществ в системе ООПТ. 
Целевые задачи ставятся в соответ-
ствии с современными представления-
ми о территориальном экологическом 
равновесии. 

Отметим, что исходя из опыта при-
менения СПП, для получения более ка-
чественных результатов рекомендуется 
обязательно учитывать такие важные 
детали как: 

– соответствие приоритетам экологи-
ческой политики на всех уровнях; 

– наличие четких и осязаемых при-
родоохранных целей; 

– реализация программ по использо-
ванию природно-ресурсного потенциала 
и развития инфраструктуры региона; 

– современный уровень социально-
экономического развития территории; 

– особенности режима землепользо-
вания (лесопользования, водопользова-
ния и т.д.) территории; 

– детализация и достоверность рас-
положения мест обитаний редких и ис-
чезающих видов животных и растений, 
а также различных территорий высокой 
природоохранной ценности; 

– совокупный уровень биологиче-
ского и ландшафтного разнообразия 
территории актуальность экологической 
оценки и стоимость экосистемных услуг 
территории; 



24

НАУЧНЫЙ ЖУРНАЛ "УПРАВЛЕНЧЕСКИЙ УЧЕТ"    № 11    2021

– особенности и специфика выделе-
ния единиц планирования (АТД, водо-
сборные бассейны, ландшафты и т.д.). 

Применение СПП при проектирова-
нии систем ООПТ позволяет получить 
ряд неоспоримых преимуществ. 

1. Системный подход и научная ос-
нова. Используя методологию многих 
областей науки, таких как экология, 
география, информатика, математика, 
экономика и менеджмент, СПП обеспе-
чивает поддержку принятия решений 
с учетом географических особенностей 
и пространственных закономерностей 
изучаемых объектов. 

Оптимальное решение поставлен-
ных задач охраны природы достигается 
за счет применения математического ап-
парата и географического инструмента-
рия, позволяя выявлять участки с разным 
уровнем сочетания природных объектов, 
экосистем и уровней биоразнообразия. 
Результатом СПП является выявление 
пространственных объектов отражаю-
щих оптимальное сочетание природных 
характеристик, локализованных в гра-
ницах определенной единицы планиро-
вания, которые позволяет сохранять со-
вокупное биологическое и ландшафтное 
разнообразие территории с максималь-
ным экологическим эффектом и мини-
мальными (в первую очередь, экономи-
ческими) издержками. 

2. Комплексный и объективный 
учет природоохранных объектов. Ком-
плекс мероприятий по охране природы 
на определенной территории зачастую 
определяется присутствием флаговых 
биологических видов и экосистем, 
в которых обнаруживаются репрезен-
тативные выборки биоты. Однако, вме-
сте с тем, выявление так называемых 
«экосистемных суррогатов» приводит 
к тому, что потенциально возможное, 
в данных условиях, местообитание, 
в первую очередь, ранее незарегистри-
рованных или слабоизученных биоло-
гических видов, с высокой степенью 
вероятности будет включено в суще-
ствующую или перспективную систе-
му охраняемых территорий. Кроме 
того, применение методологии СПП 
позволяет произвести оценку связно-
сти и эффективности существующих 
и проектируемых систем ООПТ и эко-
логических сетей. 

3.Прагматичность, гибкость и уни-
версальность СПП. Важным преиму-
ществом СПП является то, что его при-
менение возможно даже в условиях 
ограниченной информации об объекте, 
или когда данные не являются полными 
и исчерпывающими. При необходимо-
сти, базовые сценарии проектирования 
систем ООПТ могут быть применены 
относительно просто и быстро. Дан-
ная методика может быть использована 
для принятия управленческих решений 
на стадии улучшения и доработки, а так-
же получения оптимальных результатов 
в разных пространственных масштабах 
при выполнении комплекса прикладных 
задач. Кроме того, расстановка природо-
охранных приоритетов тесно связанна 
с комплексной экологической оценкой 
территории, ее природоохранной цен-
ности и потенциала, а сам процесс при-
менения СПП способствует согласован-
ному территориальному планированию 
с учетом сложившихся реалий и прогно-
зируемых изменений. 

4. Результаты применения СПП соз-
дают основу для решения целого ряда 
прикладных задач в области обеспе-
чения устойчивого развития террито-
рий. СПП может успешно применяться 
в региональной и муниципальной гра-
достроительной политике, в первую 
очередь в крупных населенных пун-
ктах, располагающих ограниченными 
пространственными ресурсами на фоне 
необходимости решения острых эколо-
гических проблем. Кроме того, данный 
подход может создать информационную 
основу многих различных видов плани-
рования и принятия решений в обла-
сти обеспечения устойчивого развития. 
В рамках применения методологии СПП 
подразумевается, что природоохранные 
мероприятия являются составной ча-
стью отраслевого природопользования, 
преследуя цель избегать соответству-
ющих конфликтов, связанных с освое-
нием и использованием природных ре-
сурсов. Одним из полезных конечных 
результатов работы является упрощен-
ный набор показателей состояния био-
разнообразия в доступной для понима-
ния форме. Данные показатели могут 
использоваться для целей мониторинга 
и составления отчетности, разработке 
рекомендаций по ограничению опреде-
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ленных видов землепользования в наи-
более важных с точки зрения охраны 
природы районах. Карты экологически 
приоритетных областей аналогичным 
образом, могут быть легко привязаны 
к природоохранным мероприятиям, на-
пример, по расширению систем охра-
няемых природных территорий и соз-
данию экологических каркасов разных 
уровней, использоваться при составле-
нии проектов и отчетов, необходимых 
для прохождения процедур экологиче-
ски ответственной сертификации. 

Таким образом, на современном эта-
пе развития природоохранной науки 
СПП может рассматривается не толь-
ко как парадигма для выявления по-
тенциальных охраняемых природных 
территорий, но и как «конценсусный 
взгляд» на охрану природы с позиций 
системного подхода, учитывающий 

взаимное расположение 96 приоритет-
ных природоохранных объектов, таким 
образом, при котором обеспечивается 
достижение основных задач охраны 
биоразнообразия в минимально воз-
можных пространственных масштабах, 
с учетом фундаментальных аспектов 
функционирования систем ООПТ и воз-
можных противоречий с другими вида-
ми природопользования.

Применение СПП в совокупности 
с другими подходами не только рас-
ставляет приоритеты при планировании 
ООПТ, но и позволяет выработать еди-
ный методический подход к созданию 
таких сложных систем как экологиче-
ские сети и каркасы, способствуя их пла-
нированию и осуществлению стратегий 
для обеспечения сохранения биологи-
ческого и ландшафтного разнообразия 
в долгосрочной перспективе.
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