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Статья посвящена актуальным вопросам функционирования особо охраняемых природных территорий 
федерального, регионального и местного значения. Проведен критический анализ законодательных доку-
ментов, регулирующих создание и развитие особо охраняемых природных территорий. Установлены не-
соответствия положений федерального закона об особо охраняемых природных территориях положениям 
Земельного кодекса РФ в части отдельных прав собственности на земельные ресурсы. Рассматриваются 
основные характеристики разных категорий особо охраняемых природных территорий. Выявлены наибо-
лее общие проблемы эффективного функционирования особо охраняемых природных территорий. Особое 
внимание уделяется вопросам управления земельными ресурсами в границах особо охраняемых природных 
территорий и поискам возможных путей привлечения дополнительных источников финансирования посред-
ством развития познавательного экологического туризма. Обоснована необходимость разработки стратеги-
ческого документа по развитию особо охраняемых природных территорий как составной части стратегии 
социально-экономического развития региона и Российской Федерации. 
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В соответствии с действующим зако-
нодательством к особо охраняемым терри-
ториям относятся земли, имеющие особое 
природоохранное, научное, историко-куль-
турное, эстетическое, рекреационное, оздо-
ровительное и иное ценное значение. 

Развитие сети особо охраняемых при-
родных территорий (далее ООПТ) явля-
ется одним из механизмов обеспечения 
долгосрочного сохранения биологического 
и ландшафтного разнообразия как на наци-
ональном, так и на региональном и между-
народном уровнях.

Регулирование отношений в сфере осо-
бо охраняемых природных территорий (да-
лее ООПТ) в России в первую очередь осу-
ществляется Федеральным законом РФ от 
14 марта 1995 г. № 33-ФЗ «Об особо охраня-
емых природных территориях», а также Фе-
деральным законом РФ от 10 января 2002 г. 
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», 
Земельным кодексом Российской Федерации 

от 25 октября 2001 № 136-ФЗ, рядом законов 
субъектов РФ и подзаконных актов.

Особо охраняемые природные террито-
рии имеют исключительное значение для 
сохранения биологического и ландшафт-
ного разнообразия как основы биосферы. 
С учетом возрастания угроз природных 
катастроф и изменений природной среды 
в результате хозяйственной деятельности, 
основным предназначением особо охраняе-
мых природных территорий является:

● поддержание экологической стабиль-
ности территорий, существенно изменен-
ных хозяйственной деятельностью;

● воспроизводство в естественных ус-
ловиях ценных возобновляемых природных 
ресурсов;

● поддержание здоровой среды для жиз-
ни людей и создания условий для развития 
регулируемого туризма и рекреации;

● реализация эколого-просветительских 
программ;
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● проведение фундаментальных и при-

кладных исследований в области естествен-
ных наук.

ООПТ подразделяются на объекты фе-
дерального, регионального и местного зна-
чения. Федеральным законом РФ от 14 мар-
та 1995 г. № 33-ФЗ установлены следующие 
категории ООПТ федерального и регио-
нального значения (таблица).

До 28 декабря 2013 г. Федеральным за-
коном РФ от 14 марта 1995 г. № 33-ФЗ пред-
усматривалась еще одна категория ООПТ 
федерального, регионального и местно-
го значения – «лечебно-оздоровительные 
местности и курорты». Тем не менее в ряде 
субъектов РФ эта категория пока еще со-
храняется в качестве ООПТ регионального 
и местного значения, что закреплено в нор-
мативных актах субъектов РФ.

Законами субъектов Российской Феде-
рации могут быть установлены категории 
ООПТ местного (муниципального) значе-
ния, а также дополняющие Федеральный 
закон № 33-ФЗ категории ООПТ региональ-
ного значения. Состав и особенности допол-
нительных категорий ООПТ определяются 
природными и социально-экономическими 
условиями, культурно-историческими осо-
бенностями и др.

В настоящее время дополнительные ка-
тегории ООПТ регионального и местного 
значения установлены примерно в трети 
субъектов Российской Федерации. Суммар-
но по России дополнительных категорий 
ООПТ регионального значения насчитыва-
ется около 30, местного значения – около 50. 
К таким дополнительным категориям от-
носятся: ресурсный резерват; охраняемый 
ландшафт; уникальные озера; зона покоя; 
сакральные природные объекты; детский 
экологический парк, городской лес, запо-
ведный участок и др. Например, в Респу-
блике Бурятия действуют: рекреационные 
местности регионального значения; рекре-
ационные местности местного значения; 
природные микрозаказники регионального 

значения; природно-исторические комплек-
сы регионального значения [5].

В структуре российских ООПТ основ-
ную часть составляют ООПТ регионально-
го значения, на долю которых приходится 
около 85 % от общего числа ООПТ и около 
60 % от суммарной площади. Для ООПТ 
местного (муниципального) значения эти 
показатели составляют примерно 13 и 14 %. 

Среди ООПТ регионального и местного 
значения в РФ по числу абсолютно преоб-
ладают памятники природы, которые в со-
вокупности составляют более 8 тыс. ООПТ. 
При этом их доля в общей площади ООПТ 
очень мала – менее 0,2 %.

В систему ООПТ федерального значе-
ния на сегодняшний день входят 103 го-
сударственных природных заповедника, 
47 национальных парков, 65 федеральных 
заказников. Общая площадь федеральных 
ООПТ составляет около 2,7 % территории 
России без учета многочисленных ООПТ 
регионального значения.

В состав земель данной категории 
входят особо охраняемые природные тер-
ритории, занимаемые государственными 
природными заповедниками, националь-
ными и природными парками, государ-
ственными природными заказниками, па-
мятниками природы, дендрологическими 
парками, ботаническими садами, лечеб-
но-оздоровительными местностями и ку-
рортами. Кроме природных территорий, 
в категорию земель входят земельные 
участки, занятые объектами физической 
культуры и спорта, отдыха и туризма, 
памятниками истории и культуры. Для 
этой категории земель установлен режим 
особой охраны. В целях обеспечения их 
сохранности они изымаются из хозяй-
ственного использования полностью или 
частично. Правовой режим земельных 
участков, отнесенных к данной категории, 
зависит от правового режима территорий, 
на которых они находятся, или объектов, 
которые на них располагаются. 

Категории ООПТ федерального и регионального значения

Категория ООПТ Значение
федеральное региональное

Государственные природные заповедники, в том числе биосферные 
заповедники + +

Национальные парки + -
Природные парки - +
Государственные природные заказники + +
Памятники природы + +
Дендрологические парки и ботанические сады + +
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В истории заповедного дела России 

Бурятия занимает особое место. Именно 
на территории современной Бурятии был 
основан в 1916 году первый государствен-
ный заповедник России – Баргузинский. Он 
фактически заложил основу современных 
особо охраняемых природных террито-
рий России. В настоящее время Баргузин-
ский заповедник является комплексным. 
В 1986 году решением ЮНЕСКО ему был 
присвоен статус биосферного.

Созданная в Бурятии развитая сеть 
ООПТ, в которую входят государственные 
природные заповедники, национальные пар-
ки, государственные природные заказники, 
памятники природы, лечебно-оздоровитель-
ные местности и курорты, охватывает наи-
более ценные и слабо трансформированные 
ландшафты республики. Главная задача 
ООПТ Бурятии – охрана Байкала и Байкаль-
ской природной территории.

Природно-заповедный фонд ООПТ 
в Республике Бурятия включает ООПТ [4]:

а) федерального значения – общей пло-
щадью 2412,122 тыс. га, что составляет 
6,86 % территорий республики. В Бурятии 
насчитывается восемь особо охраняемых 
природных территории федерального значе-
ния. Три государственных природных запо-
ведника, общей площадью 778,16 тыс. га: – 
«Байкальский государственный природный 
биосферный заповедник» – в Селенгин-
ском, Кабанском и Джидинском районах – 
165,7 тыс. га, государственный природный 
биосферный заповедник «Баргузинский» – 
в Северо-Байкальском районе площадью 
374,3 тыс. га, государственный природный 
заповедник «Джергинский» – в Курумкан-
ском районе – 238,1 тыс. га; два националь-
ных парка общей площадью 1452,664 тыс. га: 
«Забайкальский национальный парк» и на-
циональный парк «Тункинский». А также 
три государственных природных заказника 
федерального значения, общей площадью 
181,3 тыс. га: «Кабанский» «Алтачейский» 
и «Фролихинский»; 

б) регионального значения – 13 заказни-
ков и 1 природный парк, 1 рекреационная 
местность, 62 памятника природы. Из них 
11 расположены на Байкальской природной 
территории, в том числе 4 в Центральной 
экологической зоне Байкальской природной 
территории;

в) 5 рекреационных местностей местно-
го значения. 

В целях совершенствования региональ-
ной нормативно-правовой базы по ООПТ 
был принят и вступил в силу с 1 июля 2006 г. 
Закон Республики Бурятия от 29.12.2005 г. 
№ 1438-III «Об особо охраняемых природ-
ных территориях Республики Бурятия», 

регулирующий отношения в области орга-
низации, охраны и использования ООПТ 
Республики Бурятия. В соответствии с этим 
законом утверждены и вступили в силу «По-
рядок организации ООПТ регионального 
и местного значения на территории Респу-
блики Бурятия» (постановление Правитель-
ства РБ от 11.07.2006 г. № 213) и «Порядок 
охраны ООПТ регионального значения Ре-
спублики Бурятия» (постановление Прави-
тельства РБ от 21.12.2006 г. № 408).

С 2005 года функции дирекции особо 
охраняемых природных территорий регио-
нального значения осуществляет созданное 
Постановлением Правительства Республи-
ки Бурятия от 15 июля 2005 года № 231 
государственное учреждение «Природо-
пользование и охрана окружающей среды 
Республики Бурятия» (ГУ «Бурприрода»). 

Сегодня исследование современного со-
стояния и перспектив развития ООПТ при-
обретает особую актуальность, и потому 
2016 год назван годом особо охраняемых 
природных территорий. 

Крайне важным условием успешной ре-
ализации стратегии управления и развития 
ООПТ является выявление и признание су-
ществующих препятствий и ограничений. 
Необходимо выделить основные проблемы, 
препятствующие эффективному функцио-
нированию сети ООПТ:

● отсутствие эффективного государ-
ственного управления системой ООПТ как 
на федеральном, так и на региональном 
уровнях, а также координации деятельно-
сти между этими уровнями;

● недостаточность финансирования меро-
приятий по защите, развитию системы ООПТ;

● низкая эффективность привлечения 
в ООПТ иных источников финансирования, 
в т.ч. частных инвестиций;

● несовершенство нормативной и пра-
вовой базы управления системой ООПТ, от-
сутствие законодательного закрепления та-
ких базовых понятий, как «система ООПТ», 
структура управления ООПТ; наличие про-
белов и противоречий в действующем зако-
нодательстве;

● отсутствие среднесрочных и долго-
срочных документов стратегического пла-
нирования развития ООПТ;

● нерешенные вопросы управления зе-
мельными ресурсами в границах ООПТ;

● недостаточный уровень экологиче-
ской сознательности общества.

Среди вышеизложенных проблем осо-
бую роль занимает проблема управления 
земельными ресурсами ООПТ как базиса 
их функционирования. Следует отметить 
слабую разработанность и недостаточное 
количество научных исследований данного 
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аспекта. Ввиду широкого правового поля 
представляется необходимым рассмотреть 
вопрос землепользования в границах опре-
деленной принадлежности ООПТ, напри-
мер федеральных ООПТ.

Земельные участки особо охраняемых 
природных территорий характеризуются 
особым гражданско-правовым режимом.

Закон № 33-ФЗ устанавливает следую-
щие правила о правах на земельные участ-
ки в составе тех или иных категорий ООПТ: 
земельные участки (в том числе земельные 
участки, на которых располагаются леса) 
в границах государственных природных 
заповедников, национальных парков, при-
родных парков, дендрологических парков 
и ботанических садов предоставляются фе-
деральным государственным бюджетным 
учреждениям, осуществляющим управле-
ние данными ООПТ, в постоянное (бессроч-
ное) пользование [5]. 

Следовательно, не все земли в грани-
цах той или иной ООПТ предоставляются 
на праве постоянного (бессрочного) поль-
зования тем или иным учреждениям, осу-
ществляющим управление теми или иными 
ООПТ. Это подтверждается, в частности, 
тем, что в границах определенных ООПТ 
могут находиться земельные участки, при-
надлежащие и вовсе иным лицам. Важное 
значение имеет положение закона о том, 
что земельные участки в границах государ-
ственных заповедников и национальных 
парков не подлежат приватизации. 

В литературе, равно как и в законода-
тельстве, игнорируются проблемы приоб-
ретения, осуществления, прекращения и за-
щиты прав на данные земельные участки, 
хотя при создании многих особо охраняе-
мых природных территорий затрагиваются 
имущественные интересы многих граждан, 
прежде всего проживающих в ее пределах 
и владеющих земельными участками на 
различных правах. 

В ст. 95 Земельного кодекса РФ отмече-
но, что на землях особо охраняемых при-
родных территорий федерального значения 
запрещаются:

1) предоставление садоводческих и дач-
ных участков;

2) строительство автомобильных до-
рог, трубопроводов, линий электропередачи 
и других коммуникаций, а также строитель-
ство и эксплуатация промышленных, хозяй-
ственных и жилых объектов, не связанных 
с разрешенной на особо охраняемых при-
родных территориях деятельностью в соот-
ветствии с федеральными законами;

3) движение и стоянка механиче-
ских транспортных средств, не связанные 
с функционированием особо охраняемых 

природных территорий, прогон скота вне 
автомобильных дорог;

4) иные виды деятельности, запрещен-
ные федеральными законами [5].

Природные ресурсы и недвижимое иму-
щество государственных природных запо-
ведников полностью изымаются из оборота, 
а в соответствии с п. 4 ст. 27 ЗК РФ земель-
ные участки, занятые государственными 
природными заповедниками и националь-
ными парками, относятся к имуществу, изъ-
ятому из оборота. 

Вызывает вопросы положение п. 2 ст. 6 
Закона об ООПТ [5] о запрете прекращения 
прав на земельные участки и другие при-
родные ресурсы (в том числе путем изъ-
ятия), которые включаются в государствен-
ные природные заповедники. Скорее всего, 
речь идет о запрете на права частных соб-
ственников, которые проживали на момент 
создания заповедника в пределах террито-
рии ООПТ.

В спорном состоянии находятся земель-
ные участки государственных заказников, 
памятников природы, дендрологических 
парков и ботанических садов, лечебно-
оздоровительных местностей и курортов 
(образованных до 2013 г.), которые могут 
быть отнесены как к ООПТ федерально-
го значения, так и к ООПТ регионального 
значения. Ввиду того что земельные участ-
ки, принадлежавшие на момент создания 
ООПТ другим собственникам, не были изъ-
яты, зачастую в пределах территории одной 
ООПТ присутствуют различные формы 
собственности. 

В зависимости от степени ограничения 
права пользования и распоряжения земель-
ными участками РФ, субъектов РФ, муни-
ципальных образований система ограниче-
ний включает: 

● полное ограничение (государствен-
ные заповедники); 

● частичное ограничение (ограни-
ченные земельные участки, находящиеся 
в определенных функциональных зонах 
национальных и природных парков, могут 
передаваться отдельным субъектам на пра-
ве аренды) и только для осуществления тех 
видов деятельности, которые допускает це-
левое назначение и разрешенное использо-
вание главного земельного участка, на кото-
ром расположен национальный парк); 

● отсутствие ограничений по распоряже-
нию публичными земельными участками (ден-
дрологические парки, ботанические сады).

В Российской Федерации ввиду стихий-
ного развития в 90-е гг. практически всех 
сфер экономики и, следовательно, несовер-
шенного законодательства и особенностей 
менталитета граждан сложилась сложная 



FUNDAMENTAL RESEARCH    № 12, 2015

442 ECONOMIC  SCIENCES (08.00.00)
ситуация с нерешенными проблемами над-
лежащего оформления в собственность или 
иных прав на земельные ресурсы в грани-
цах ООПТ. 

Сложная ситуация по вопросам урегу-
лирования земельных отношений остает-
ся в национальном парке «Тункинский»: 
25 тыс. жителей Тункинского района РБ 
в 35 поселениях лишены права собственно-
сти на землю, т.к. ранее не оформили свои 
права. В 1991 году был создан данный на-
циональный парк, сегодня, его площадь 
занимает 80 % муниципального района. 
С 2012 года Управление Росреестра по РБ 
не регистрирует права собственности на зе-
мельные участки для лиц, проживающих на 
данной территории. 

В настоящее время в Государственную 
Думу РФ внесены законодательные ини-
циативы: в ФЗ «Об особо охраняемых при-
родных территориях» предлагается вне-
сти новое положение, благодаря которому 
территории заповедников станет возможно 
признавать утратившими природную цен-
ность и исключать из списка охраняемых 
объектов. Действующим законодательством 
изменение границ заповедников запреще-
но. Утрата заповедниками или отдельными 
их территориями охранного статуса станет 
возможна по итогам государственной эколо-
гической экспертизы. После этого решение 
будет принимать исполнительная власть: 
правительство РФ, региональные власти 
или органы местного самоуправления со-
ответственно – в зависимости от статуса 
заповедника.

На наш взгляд, последствия принятия 
планируемых поправок в законодательство 
неоднозначно отразятся на совершенство-
вании системы управления земельными ре-
сурсами ООПТ. С одной стороны, муници-
пальные образования получат возможность 
развивать и обустраивать свои территории, 
не нарушая действующего законодатель-
ства. С другой, в возможности изменить 
границы заповедников заинтересованы 
экономические субъекты хозяйствования, 
которые претендуют на охраняемые терри-
тории. Принятие такой нормы может приве-
сти к росту незаконных оснований для при-
знания территорий, утративших природную 
ценность, например пожаров.

Если говорить о вновь образованных 
ООПТ, то здесь необходимо подходить взве-
шенно с позиции имеющегося опыта земле-
пользования. Может применяться проце-
дура предоставления земельных участков 
и жилых помещений взамен изымаемых для 
формирования границ ООПТ; проведе-
ние на создаваемых и уже существующих 
ООПТ экологического зонирования по 

типу функционального зонирования в на-
циональных парках. Таким образом, это 
позволит сформировать зоны, занятые на-
селенными пунктами, и граждане смогут 
оформить права собственности. 

К решению проблемы недостатка 
финансирования ООПТ можно отнести 
стимулирование экологического позна-
вательного туризма в ООПТ. Стратегия 
развития познавательного туризма на 
особо охраняемых природных террито-
риях (ООПТ) федерального значения на 
период до 2020 года одобрена Минпри-
роды РФ. Важно, что развитие позна-
вательного туризма не должно входить 
в противоречие с ключевым предназначе-
нием ООПТ – сохранением биологическо-
го и ландшафтного разнообразия, научной 
работой. В связи с одобрением стратегии 
будут внесены дополнения в федераль-
ный закон «Об особо охраняемых при-
родных территориях». Поправки позволят 
гармонизировать природоохранное за-
конодательство с подходами программы 
ЮНЕСКО «Человек и биосфера». В част-
ности, изменения коснутся вопросов функ-
ционального зонирования территорий, вхо-
дящих в международную сеть биосферных 
резерватов. В республике Бурятия разра-
ботан проект по развитию экотуризма на 
ООПТ «Заповедное ожерелье Байкала». 
Правительство России ставит задачу по 
развитию экотуризма на Байкальской при-
родоохранной территории, в первую оче-
редь туризма внутреннего. В федеральной 
целевой программе «Охрана озера Байкал 
и социально-экономическое развитие Бай-
кальской природной территории» одна из 
ключевых задач – повышение эффектив-
ности использования рекреационного по-
тенциала ООПТ. В нынешних условиях 
это еще своеобразное импортозамещение 
дорожающего заграничного отдыха. Запо-
ведники и национальные парки уже решают 
эту задачу, создавая визит-центры, прокла-
дывая экологические тропы, обустраивая 
туристические стоянки. И сейчас очень 
важно, чтобы их усилия поддержали туро-
ператоры и бизнес, который мог бы на усло-
виях частно-государственного партнерства 
заняться расширением туристической ин-
фраструктуры в интересах для регулируе-
мого отдыха и экологического туризма на 
заповедных территориях.

Выделенные основные проблемы тре-
буют незамедлительного решения, во 
многом способствовать этому будет раз-
работка и реализация Стратегии развития 
ООПТ РФ и принятых на ее основе реги-
ональных концепций развития региональ-
ных сетей ООПТ.
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Реализация стратегического документа 

позволит достигнуть следующих важней-
ших результатов:

– создание единой, пространственно 
и функционально связанной управляемой 
системы ООПТ как действенного механиз-
ма сохранения в естественном состоянии 
эталонных, типичных и уникальных при-
родных комплексов и экосистем, истори-
ческого, этнического, культурного, биоло-
гического и ландшафтного разнообразия, 
среды обитания объектов животного и рас-
тительного мира, их генетического фон-
да в границах самих ООПТ и обеспечения 
устойчивого качества окружающей среды 
прилегающих территорий;

– принятие пакета нормативно-правых 
актов, направленных на совершенствова-
ние системы государственного управления 
системой ООПТ, в т.ч. в сфере земельных 
отношений;

– интеграция системы ООПТ в про-
цессы социально-экономического разви-
тия региона посредством формирования 
комплекса необходимых условий для эко-
номического роста и развития на основе 
рационального использования природно-
ресурсного потенциала региона, поддержа-
ния экологически стабильной и здоровой 
среды обитания, высокого качества жизни, 
сохранения объектов национального при-
родного и культурного наследия для буду-
щих поколений; 

– повышение качества и расширение 
спектра и доступности эколого-просвети-
тельских, рекреационных, оздоровительных, 
информационных и иных услуг, предостав-
ляемых населению на территории ООПТ;

– развитие механизмов частно-государ-
ственного партнерства, создание благопри-
ятного климата для развития экологически 
ориентированного предпринимательства, 
привлечение частных инвестиций на ООПТ 
для создания объектов инфраструктуры;

– обеспечение экологической стабиль-
ности урбанизированных экосистем и тер-
риторий, существенно измененных хозяй-
ственной деятельностью;

– выполнение международных обяза-
тельств Российской Федерации в сфере 
сохранения биологического разнообразия 
и среды обитания объектов животного мира; 

– повышение роли ООПТ в формирова-
нии позитивного имиджа РФ и Республики 
Бурятия на российском и международном 
уровнях.

Статья подготовлена при поддержке  
проекта РГНФ № 15-32-01247 «Экологиче-
ский аудит на особо охраняемых природных 
территориях: разработка научных основ 
и экономического инструментария» Код 
ГРНТИ 06.61.33.
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