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территория (в том числе ее подземное, 
наземное и воздушное пространство), 
жители, ее населяющие, а также раз-

мещаемые на ней объекты состоят в посто-
янном взаимодействии, которое может иметь 
как положительный, так и отрицательный 
характер. государство, в целях защиты насе-
ления от негативного влияния объектов или 
же, наоборот, охраны объектов от негатив-
ного влияния внешней среды, устанавливает 
институт особых условий. суть данного ин-
ститута заключается в нивелировании ока-
зываемых воздействий в обоюдостороннем 
порядке. оказывая непосредственное влия-
ние на развитие территорий и сопряженную 
с ним градостроительную деятельность, осо-
бые условия являются неотъемлемой частью 
градостроительного законодательства. в то 
же время взаимодействие с территорией 
предполагает взаимодействие с правооб-
ладателями земельных участков и объектов 
капитального строительства, расположенных 
на них, ввиду чего особые условия также от-
носятся к земельному законодательству. На-
ходясь преимущественно в ведении двух от-
раслей права, нормы регулирования особых 
условий использования территорий также 
могут устанавливаться в составе природоох-
ранного законодательства, законодательства 
о техническом регулировании, законода-
тельства об объектах культурного наследия и 
иных правовых сфер. институт особых усло-
вий является общеправовым и межотрасле-
вым. институциональная природа особых 
условий использования территорий уста-
навливается в составе двух федеральных за-
конов — градостроительного и Земельного 
кодексов рф. градостроительный кодекс рф 
вводит понятие зон с особыми условиями 

использования территорий, под которым по-
нимаются «охранные, санитарно-защитные 
зоны, зоны охраны объектов культурного  
наследия (памятников истории и культуры) 
народов российской федерации (далее — объ-
екты культурного наследия), водоохранные 
зоны, зоны затопления, подтопления, зоны 
санитарной охраны источников питьевого  
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в статье рассматриваются вопросы понятия зон с особыми 
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и законодательного обеспечения института особых условий. 
авторами проведена систематизация нормативной базы  
в области особых условий использования территорий, сформирован 
перечень зон с особыми условиями, предусмотренных 
действующим законодательством, определены основные 
неурегулированные вопросы данной области права. на конкретном 
примере территории исследования была проанализирована 
правоприменительная практика, рассмотрены последствия 
недостаточной проработанности нормативной базы. результатом 
проведенного исследования являются сводный реестр зон  
с особыми условиями использования территорий, предусмотренных 
законодательством, а также рекомендации по совершенствованию 
законодательства в указанной области.
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и хо зяйственно-бытового водоснабжения, 
зоны охраняемых объектов, иные зоны, уста-
навливаемые в соответствии с законодатель-
ством российской федерации»1 . Далее норми-
рование зон с особыми условиями в указанном 
законе носит выборочный характер и каса-
ется преимущественно необходимости ото-
бражения данных зон в составе документов 
территориального планирования, градостро-
ительного зонирования и планировки терри-
тории. Земельный кодекс рф рассматривает 
вопрос особых условий с точки зрения иму-
щественных отношений, ввиду чего относит 
особые условия к ограничениям прав на зем-
лю, нормирует необходимость кадастрового 
учета границ зон с особыми условиями, а так-
же установления особого правового режима 
хозяйственной деятельности. тем не менее 
на сегодняшний день на законодательном 
уровне не сложилось комплексного понима-
ния института особых условий, вследствие 
чего возникает большое количество инсти-
туционально неурегулированных вопросов 
в данной сфере. широкое распространение 
принимают такие проблемы, как несогласо-
ванность нормативных актов, непроработан-
ность понятийного аппарата и, как следствие, 
несоблюдение требований федерального за-
конодательства и ряд других вопросов, тре-
бующих подробного рассмотрения. в рамках 
данной работы был проведен анализ право-
применительной практики института особых 
условий на примере локальной территории — 
района Лефортово Юго-восточного админи-
стративного округа Москвы. поскольку район 
занимает довольно большую площадь, было 
принято решение сузить территорию иссле-
дования до участка района, ограниченного 
на севере р. Яузой (головинская набережная), 
улицами госпитальная и госпитальный вал; 
на востоке — железнодорожными путями ря-
занского направления Московской железной 
дороги; на юге — шоссе Энтузиастов; на запа-
де — третьим транспортным кольцом (в част-
ности, по наземной проекции Лефортовского 
тоннеля) (рис. 1). выбор данного участка обу-
словлен двумя факторами: пространствен-
ной целостностью территории (непрерывная 
граница, формируемая линейными объекта-
ми), а также ее средовым многообразием и 
функциональной насыщенностью, поскольку 

1 «Градостроительный кодекс российской Федера-
ции» от 29.12.2004 N 190-ФЗ (ред. от 19.12.2016) 
(с изм. и доп., вступ. в силу с 01.01.2017), п. 4, ст. 1.

в границах территории исследования рас-
положены объекты, требующие установле-
ния зон с особыми условиями, регулируемых 
различными отраслями права, что позволяет 
максимально расширить аналитическое поле 
работы. уникальность выбранной террито-
рии действительно заключается в большом 
количестве представленных на ней зон с 
особыми условиями. высокая концентрация 
санитарно-защитных зон (далее также — сЗЗ) 
производственных объектов продиктована 
промышленным прошлым и отчасти настоя-
щим Юго-восточного административного 
округа. Богатое историческое прошлое райо-
на, названного в честь франца Лефорта — из-
вестного соратника петра i, жителя Немецкой 
слободы, обуславливает наличие в Лефортове 
большого количества объектов культурного 
наследия регионального и федерального зна-
чения. Зоны с особыми условиями, устанав-
ливаемые согласно природоохранному зако-
нодательству, относятся к р. Яузе — второй по 
величине водной артерии столицы. техниче-
ские и охранные зоны объектов транспортной 
инфраструктуры представляется возможным 
проанализировать на примере железнодо-
рожных путей и крупных автомобильных до-
рог, формирующих внешний контур терри-
тории исследования. Нет нужды говорить о 
большом количестве технических и охранно-
эксплуатационных зон инженерных комму-
никаций, которыми пронизано подземное 
пространство города. особенностью района и 
города в целом являются местные виды зон с 
особыми условиями, также представленные в 
границах территории исследования.

Актуальность исследования обусловлена 
низкой степенью проработанности норма-
тивной базы в области особых условий ис-
пользования территорий на фоне активной 
реализации норм данного института в право-
применительной практике. проблематику 
можно проиллюстрировать двумя показа-
тельными кейсами. 

кейс о санитарно-защитных зонах

В силу Изменения и дополнения N 3 к  
СанПиНу 2.2.1/2.1.1.1200-03, принятого в 
2010 г., было внесено изменение в норму, 
регламентирующую область распростране-
ния требований данного документа. После 
1 октября 2010 г. требования указанного  
СанПиНа более не распространяются на дей-
ствующие объекты и применимы исклю-
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чительно в отношении вновь образуемых и 
реконструируемых объектов. Правовые по-
следствия данного изменения подробно рас-
смотрены в аналитической заметке Э.К. Трут-
нева [Трутнев, 2012], посвященной вопросу 
деструктивного воздействия вышеуказан-
ного изменения на подготовку документов 
градостроительного проектирования. Ины-
ми словами, узаконивание данного решения 
означает, что действующие объекты, ранее 
имевшие СЗЗ, с 1 октября 2010 г. освобож-
даются от необходимости их установления 
(требование не распространяется на зоны, 
утвержденные проектом СЗЗ до указанной 
даты). В отношении документов градострои-
тельного проектирования данной поправкой 
фактически упраздняется обязательство уче-
та СЗЗ от действующих объектов в составе 
документации по градостроительному про-
ектированию — следовательно, СЗЗ действу-
ющих объектов прекращают существование 
в правовом поле. Следствием вышеизложен-
ного становится: а) отмена необходимости 
согласования документов градостроитель-
ного проектирования в части недопущения 
размещения жилья в границах зон с особыми 
санитарно-эпидемиологическими требова-
ниями ввиду их номинального отсутствия; 
б) правообладатели недвижимости, располо-
женной в пределах юридически упразднен-
ных зон негативного воздействия, лиша-
ются права требовать возмещения убытков 
(размер убытков складывается из реального 
ущерба и/или упущенной выгоды, а также 
расходов на восстановление нарушенных 
прав) лицами, деятельность которых привела 
к установлению ограничений прав на землю 
(согласно ч. 3 ст. 57 Земельного кодекса РФ) 
[Антропов, 2012]. 

кейс о защитных зонах объектов 
культурного наследия

C 3 октября 2016 г. вступил в силу Федераль-
ный закон от 05.04.2016 N 95-ФЗ, ст. 1 кото-
рого предусматривает внесение дополнений 
в ст. 34 N 73-ФЗ, касающихся введения за-
щитных зон объектов культурного насле-
дия. При этом законодательством об охране 
культурного наследия уже предусмотрены 
три федеральные зоны охраны, действие ко-
торых подробно рассмотрено в ряде научных 
работ [Долгов, Бердюгина, 2014]. Под защит-
ными зонами данным федеральным законом 
понимаются территории вокруг памятника 

или ансамбля, занесенного в реестр объектов 
культурного наследия, в границах которых 
запрещается проведение работ по строитель-
ству и реконструкции объектов капитального 
строительства (кроме линейных объектов). 
Данные зоны устанавливаются по прямому 
действию указанной статьи, имеют метраж-
ный характер и в границах населенных пун-
ктов могут достигать 400 метров в диаметре. 
Внесение данной поправки обусловлено по-
пыткой оградить существующие объекты 
культурного наследия, для которых еще не 
утверждены проекты зон охраны, от негатив-
ного воздействия внешних факторов. Однако 
необходимо понимать последствия введения 
метражных границ для защитных зон — в на-
селенных пунктах, насыщенных объектами 
культурного наследия, это фактически дела-
ет любое строительство невозможным и не-
законным. Несмотря на то, что в дополнении 
к N 73-ФЗ указана возможность пересмотра 
границ защитной зоны региональным орга-
ном охраны объектов культурного наследия 
на основании историко-культурной экспер-
тизы, маловероятно, что такие действия бу-
дут предприняты в отношении всех памят-
ников, требующих установления таких зон. 
Скорее всего, политика органов власти будет 
иметь прямой характер, а данное дополне-
ние будет выступать в качестве инструмента 
лоббирования интересов властных структур. 
В частности, становится потенциально воз-
можным нарушение прав собственности вла-
дельцев земельных участков, расположенных 
в границах образуемых защитных зон, кото-
рые лишаются права застраивать земельные 
участки в случае неимения разрешения на 
строительство до дня вступления в силу дан-
ного федерального закона. 

Наконец, сложившуюся ситуацию нагляд-
но иллюстрирует сводная схема границ всех 
ныне действующих зон с особыми условиями 
использования территорий города Москвы 
(рис. 2). 

очевидно, что в области законодательства 
о зонах с особыми условиями использования 
территории наблюдается хаос не только кар-
тографический, проявляющийся в несогла-
сованности границ таких зон, но и правовой. 
Большое количество зон с особыми условия-
ми становится причиной чрезмерности нор-
мирования и ограничивает развитие населен-
ных пунктов. следовательно, первым шагом 
на пути разрешения сложившейся проблемы 
является выявление вопросов особых усло-
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вий использования территорий, которые на 
сегодняшний день не урегулированы, а также 
правовых механизмов их урегулирования.

в тематических статьях, посвященных ана-
лизу особых условий использования террито-
рий [Тихомирова, 2014; Гусев, Матвеева, Колес-
никова, 2015], освещаются далеко не все зоны из 
предусмотренных законодательством. в нас - 
тоящее время можно выделить более 60 зон  
с особыми условиями использования терри-
торий (66 зон на июль 2016 г.), закрепленных 
на законодательном уровне2. из понимания 
зон, заложенного в градостроительный ко-
декс рф, следует, что такие зоны содержат в 
пределах своих границ ограничения, которые 

2 с полным перечнем зон с особыми условиями ис-
пользования территорий, составленным в рамках 
данной работы, можно ознакомиться на сайте 
высшей школы урбанистики им. а.а. высоковско-
го в разделе «каталог вкр» <https://www.hse.ru/
ma/urban/students/diplomas/>.

устанавливаются законодательством, отлич-
ным от градостроительного (именно поэтому 
зоны имеют характеристику особых по отно-
шению к градостроительной деятельности), 
и учитываются по принципу «все иные нор-
мы, предусмотренные законодательством по 
осуществлению градостроительной деятель-
ности, действуют в части, не противоречащей 
особым требованиям». следовательно, необ-
ходимо иметь четкое понимание границ дей-
ствия ограничений и их содержания.

представители экспертного сообщества 
в области градостроительства неоднократно 
предпринимали попытки выявления призна-
ков территорий, которые могут быть отнесе-
ны к зонам с особыми условиями [Черненко, 
2012]. в рамках данного исследования авто-
рами был сформирован ряд критериев, ко-
торым должна соответствовать территория, 
претендующая на включение в перечень зон с 
особыми условиями: 

рис. 1.  Территория исследования 
(источник топоосновы — ГуП «ни и Пи Генплана Москвы»)
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1. Законодательное регулирование, от-
личное от градостроительного права.

2. Нормированный порядок установления 
и изменения границ зоны: а) непосредствен-
но процедура (по проекту или по прямому 
действию законодательства); б) виды доку-
ментов или документации, в составе которых 
устанавливаются границы зоны; виды доку-
ментов, документации, при подготовке и в 
составе которых учитываются и указываются 
ранее установленные и даже планируемые к 
установлению зоны; в) орган государствен-
ной власти, чьим решением утверждаются 
границы зоны. 

3. четко определенные предмет охраны 
(объект или его окружение) и предмет огра-
ничений (хозяйственная и иная деятельность, 
предельные параметры и т.д.).

4. окончательно сформированный закры-
тый перечень ограничений, устанавливаемых 
данной зоной. 

5. Юридическая ответственность за несоб-
людение требований ограничений, предусмо-
тренная действующим законодательством. 

таким образом, имея критерии отнесения 
территории к зонам с особыми условиями, 
можно проанализировать полученный спи-
сок на предмет соответствия перечисленных 
в нем «претендентов» подобранным кри-
териям. Ниже приведены результаты сопо-
ставления рассматриваемых зон на предмет 
соответствия указанным критериям. Анализ 
проводился с целью показать степень прора-
ботанности законодательства о зонах с осо-
быми условиями использования территорий.

порядок установления и изменения границ

Наиболее значительным условием для пра-
вомерного применения инструмента особых 
условий является наличие законодатель-
но определенного порядка установления и 
изменений границ, куда относится непо-
средственно процессуальная часть, а также 
четкое указание органа, уполномоченного в 
вопросе утверждения границ, и документа-
ции, в составе которой устанавливаются, а 
также впоследствии учитываются границы 
зон. В отношении данного критерия допол-
нительно рассматривались три подкритерия: 
проработанность процедуры установления 
границ; документация, в составе которой 
устанавливаются и/или учитываются грани-
цы; орган государственной власти, утверж-
дающий границы. Существует два принци-

пиальных способа установления границ: по 
проекту и по прямому действию законода-
тельства. Первый предполагает четко пропи-
санную процедуру разработки, согласования 
и утверждения проекта, а второй — заранее 
определенные метражные показатели отсту-
пов (от центроида полигона, от границ объек-
та или от границ земельного участка). На се-
годняшний день рассматриваемый критерий 
является наименее проработанным — только 
13 зон с особыми условиями, приведенных в 
анализируемом перечне, имеют достаточно 
проработанную нормативную базу, тогда как 
11 зон абсолютно не подкреплены институци-
онально — о необходимости их установления 
лишь упоминается в ряде правовых докумен-
тов, у 20 зон не заполнены два подкритерия, 
а у 22 отсутствует один из трех подкритериев. 
Простейший пример — технические и охран-

рис. 2.  схема наложения границ зон с особыми условиями  
использования территорий города москвы  
(источник: «Материалы по обоснованию проекта внесения 
изменений в Генеральный план города Москвы» / 2015)
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ные зоны объектов инженерной инфраструк-
туры (охранная зона магистрального трубо-
провода, охранная зона линий и сооружений 
связи и линий и сооружений радиофикации, 
охранная зона тепловой сети, охранная зона 
канализационной сети, все виды технических 
зон), которые покрывают всю территорию 
города, практически не имеют нормативного 
основания. Крайне редко в законодательных 
актах оговаривается процедура изменения 
или снятия границ зон с особыми условия-
ми. Даже для санитарно-защитных зон, яв-
ляющихся одним из самых широко исполь-
зуемых видов зон с особыми условиями, не 
установлено, что может стать причиной ви-
доизменения границ. 

предмет охраны

Для понимания области действия особых 
условий необходимо выявить предмет охра-
ны. Зона с особыми условиями может носить 
либо охранный, либо защитный статус. В пер-

вом случае она охраняет объект от негатив-
ного воздействия окружающей среды, а во 
втором — защищает окружающую среду и здо-
ровье человека от негативного воздействия 
объекта. Определить характер статуса воз-
можно через выявление цели установления 
зоны, в которой зачастую прописан и пред-
мет охраны. В большинстве случаев предмет 
охраны не представляет труда вычленить из 
цепочки целеполагания, однако встречаются 
зоны, для которых предмет охраны не опре-
делен. В случае зон затопления, подтопления 
указаны территории, в отношении которых 
такие зоны определяются (территории, при-
легающие к ряду водных объектов, подверга-
ющихся в той или иной степени затоплению 
или подтоплению), а ст. 67.1 Водного кодекса 
РФ предусмотрено установление данных зон 
в целях предотвращения негативного воздей-
ствия вод. Тем не менее из вышеперечислен-
ного не следует предмет охраны — это могут 
быть и берега водных объектов, и безопасность 
и здоровье граждан, и состояние окружаю-
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рис. 3. анализ соответствия зон с особыми условиями использования территорий критериям
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щей среды, и здания и сооружения. Однако 
необходимо отметить, что неопределенность 
предмета охраны встречается довольно ред-
ко. В числе зон, для которых представляется 
сложным выявить предмет охраны, находят-
ся полоса отвода автомобильной дороги (в ПП 
РФ от 02.09.2009 N 717 упоминается только об 
обустройстве дополнительных участков вдоль 
полос отвода для обеспечения необходимых 
условий производства работ по содержанию 
автомобильной дороги, а также нормируются 
цели использования ряда земельных участ-
ков в границах полосы отвода); зоны охраны 
от вредного влияния горных разработок и 
охранная зона канализационной сети (абсо-
лютно не проработана нормативная база); 
охранная зона стационарного пункта наблю-
дения (указана цель установления — «полу-
чения достоверной информации о состоянии 
окружающей природной среды, ее загрязне-
нии вокруг стационарных пунктов наблюде-
ний», но не определен предмет охраны, ко-
торым может быть как стационарный пункт 
наблюдения, так и территория вокруг него); 
зона влияния подработки и охранная зона 
морского порта (абсолютно не проработана 
нормативная база). Иными словами, пред-
мет охраны должен быть четко определен в 
устанавливающем документе, поскольку он 
позволяет присвоить зоне охранный или за-
щитный статус.  

ограничения 

Далее, крайне важным представляется по-
нимание предмета ограничений и, собствен-
но, перечня вводимых в зоне ограничений 
хозяйственной или иной деятельности. Как 
правило, предмет ограничений следует из 
перечня ограничений, поэтому первостепен-
ной задачей является формирование послед-
него. Закрытый перечень ограничений по-
зволяет избежать коррупционной ситуации, 
при которой не ясно, что именно надо учи-
тывать при проектировании в той или иной 
зоне, а проектировщик вынужден пройти 
процедуру согласования. На сегодняшний 
день у подавляющего большинства проана-
лизированных зон в той или иной степени 
сформирован список ограничений. Однако 
можно выделить четыре основные пробле-
мы формирования перечня ограничений ис-
пользования территорий: 

1. Большое количество псевдоограниче ний, 
требующих согласования с вышестоящей ин-

станцией. в результате данного обстоятельства 
теряется превентивная составляющая, посколь-
ку ограничение перестает быть безусловным в 
тот момент, когда появляется возможность его 
избежать. такая ситуация присуща ряду зон,  
в числе которых: береговая полоса водных 
объектов общего пользования и охранная 
зона гидроэнергетического объекта (деятель-
ность необходимо согласовывать с оператором  
гидроэнергетического объекта); береговая по-
лоса внутренних водных путей рф (требуется 
согласование с администрацией бассейна вну-
тренних водных путей) и иные. 

2. отсутствие установленных ограниче-
ний как таковых. 

3. Неопределенные формулировки, допус-
кающие многовариантное толкование того 
или иного ограничения: «... в охранных зо-
нах запрещается осуществлять любые дей-
ствия, которые могут нарушить безопасную 
работу объектов электросетевого хозяйства, 
в том числе привести к их повреждению или 
уничтожению» — не приведен перечень по-
тенциально опасных действий или их при-
знаков. кроме того, некоторые перечни огра-
ничений содержат скорее рекомендательные, 
чем императивные формулировки: «следует 
обеспе чивать», «возможно», «рекомендует-
ся», «могут быть установлены запреты и огра-
ничения».

4. открытый перечень ограничений, что 
дает возможность его бесконтрольного рас-
ширения. к примеру, перечни ограничений 
федеральных зон охраны объектов культур-
ного наследия завершаются следующим пунк - 
том: «иные требования, необходимые для 
обеспечения сохранности объекта культурно-
го наследия в его историческом и ландшафт-
ном окружении».

Юридическая ответственность

И наконец, гарантом установления на мест-
ности особых условий использования тер-
риторий должна выступать юридическая 
ответственность за несоблюдение охран-
ного или защитного режима. Юридическая 
ответственность на основании Уголовного 
кодекса или Кодекса об административных 
правонарушениях предусмотрена только для 
27 из 66 рассмотренных в данной работе зон. 
В остальных случаях либо говорится об орга-
не государственной власти, который призван 
контролировать соблюдение требований со-
ответствующего нормативного правового 
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акта (без указания конкретных мер воздей-
ствия), либо делается неопределенная ссылка 
на ответственность, предусмотренную в со-
ответствии с российским законодательством 
в целом. Следовательно, в итоге получается, 
что на законодательном уровне действуют 
обязательные к соблюдению требования, 
за пренебрежение которыми не наступает 
юридическая ответственность. К примеру, 
не определены составы административных 
правонарушений, предполагающие ответ-
ственность за несоблюдение режима ис-
пользования рыбоохранных зон, московских 
зон охраны объектов культурного наследия, 
охранной зоны железной дороги, охранных 
и технических зон инженерных коммуника-
ций и ряда других зон. 

результат проведенного сопоставления 
следующий: ни одна из 66 рассмотренных зон 
не соответствует всем пяти критериям, одна-
ко четыре зоны абсолютно не удовлетворя-
ют всем предъявленным требованиям, а еще 
семь не проходят по трем из пяти критериев. 
по результатам рассмотрения пяти критери-
ев учета зон с особыми условиями использо-
вания территорий представляется возмож-
ным сделать следующие выводы. во-первых, 
отсутствует единый порядок установления 
зон (как по проекту, так и по прямому дей-
ствию) — речь идет не только о материальной 
части, но и об общем оформлении норматив-
ных документов. Не существует стандартной 
структуры документов, нормирующих особые 
условия использования территорий, в связи 
с чем возникают сложности с выявлением в 
тексте документа предмета охраны, а также 
перечня ограничений, многие из которых со-
держатся непосредственно в тексте и не вы-
несены в список. Зачастую в нормативных 
правовых актах не до конца определено, что 
имелось в виду под тем или иным опреде-
лением, что следует принимать за предмет 
охраны и какие действия считаются недопу-
стимыми в охранной зоне. приведение всех 
нормативных правовых и нормативных тех-
нических актов, регламентирующих особые 
условия, к единому виду, позволило бы зна-
чительно упростить их восприятие, а также 
структурировать требования, в настоящий 
момент пребывающие в разрозненном состо-
янии. во-вторых, на законодательном уровне 
до сих пор не сложилось понимания крите-
риев отнесения территории к зоне с особыми 
условиями, ввиду чего наблюдается некор-
ректное приписывание «особого» статуса тер-

риториям, таковыми не являющимся. кроме 
того, этот факт позволяет относить к зонам 
с особыми условиями практически любую 
территорию, вследствие чего формируется 
большое количество территорий, номиналь-
но являющихся зонами с особыми условия-
ми, но не подкрепленных правовой базой 
(как охранная зона морского порта или зона 
охраны от вредного влияния горных разрабо-
ток). в-третьих, ввиду недостаточной право-
вой базы института особых условий возника-
ет вопрос легитимности установления таких 
зон на местном уровне (заповедная террито-
рия, зона строгого регулирования застройки, 
зона охраняемого культурного слоя, природ-
ные территории, озелененные территории), 
а также правомерности отнесения к ним зон, 
устанавливающих требования к использова-
нию воздушного/водного пространства (по-
лоса воздушных подходов, район аэродрома, 
приграничная полоса), и совпадающих с гра-
ницами земельных участков (полосы отвода 
автомобильных и железных дорог).  

Для обоснования полученных выводов 
был проведен подробный анализ территории 
исследования. всего было проанализировано 
порядка 36 объектов (рис. 4, за исключением 
объектов инженерной инфраструктуры), рас-
положенных на территории исследования и 
требующих установления зон с особыми усло-
виями использования территорий. по резуль-
татам проведенного анализа можно выявить 
следующие ключевые проблемы правопри-
менительной практики зон с особыми усло-
виями использования территорий:

1. Законодательная неурегулированность
вопросов установления, изменения и отмены 
зон с особыми условиями является ключевой 
проблемой действующего законодательства. 
показательно, что в ходе составления свод-
ного реестра зон с особыми условиями только 
13 из 66 проанализированных зон в той или 
иной степени имели проработанную нор-
мативную базу. Данный факт напрямую от-
ражается на городской территории, которая 
постоянно меняется и нуждается в гибкости 
требований законодательства. отмена или 
сокращение сЗЗ, установление охранных зон 
транспортных коммуникаций, зоны охраны 
объектов культурного наследия, являясь огра-
ничениями прав на землю, оказывают суще-
ственное воздействие на город и его обита-
телей, вследствие чего нуждаются в жесткой 
регламентации и контроле. 
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2. тем не менее на сегодняшний день на 
федеральном уровне наблюдается тенден-
ция ко все большей неопределенности и де-
струкции нормативной базы. Бенефициара-
ми намеренной политики по порождению 
правовой неопределенности, к сожалению, 
выступают не город и горожане, а некомпе-
тентные властные структуры. Доказатель-
ством этому являются поправки к санпиНу 
2.2.1/2.1.1.1200-03, отменившие необходи-
мость установления сЗЗ вокруг действующих 
объектов, нормы N 878-пп рф, переклады-
вающие ответственность по урегулированию 
вопросов согласования границ зон с особыми 
условиями на собственников и эксплуати-
рующие организации. отсутствие разъясни-
тельной деятельности и политики актуали-
зации и совершенствования действующего 

законодательства о зонах с особыми условия-
ми не позволяет реализовывать оптимальное 
управление.

3. Большая доля нормативно не закреп-
ленных зон на территории исследования 
свидетельствует о несоблюдении требований 
правовых норм, что оказывает негативное 
воздействие на градостроительную ситуацию 
в городе, а также на уровень комфорта город-
ской среды.

4. Не организован доступ к информации 
об установленных зонах с особыми условия-
ми, несмотря на упоминание данного требо-
вания в большинстве проанализированных 
нормативных документов. причиной недоб-
росовестного раскрытия данных является 
отсутствие юридической ответственности за 
несоблюдение указанной нормы. 

рис. 4. объекты на территории исследования: 1 — станция метро «авиамоторная»;  
2 — сквер им. м.и. калинина; 3 — лефортовский рынок; 4 — калининская ветлечебница;  
5 — комплекс складов снабгресса; 6 — завод «мосгидропривод»; 7 — московская чайная фабрика;  
8 — введенское кладбище; 9 — сквер у кинотеатра «спутник»; 10 — александровская община сестер  
милосердия н.Б. шаховской; 11 — екатерининский дворец; 12 — лефортовский парк; 13 — краснокурсантский 
сквер; 14 — корпус вэи; 15 — венский цех фабрики «Большевик»; 16 — опытный завод мэи; 17 — Циам  
им. п.и. Баранова; 18 — сиЗо «лефортово»; 19 — ТТк; 20 — шоссе энтузиастов; 21 — рязанское направление 
мжд; 22 — промзона № 22 «соколиная гора»; 23 — промзона № 23 «серп и молот»; 24 — р. яуза  
(источник сведений об объектах — Wikimapia, источник топоосновы — ГуП «ни и Пи Генплана Москвы»)
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вышеописанные выводы были получены 
в результате исследования функционально 
насыщенной территории, на которой пред-
ставлено несколько десятков видов объектов, 
предусматривающих установление зон с осо-
быми условиями, регулируемых различными 
видами законодательства. следовательно, 
данные выводы носят комплексный харак-
тер и могут применяться безотносительно 
пространственной привязки в качестве ана-
литического заключения по итогам анализа 
действующей институциональной базы. тер-
ритория исследования, таким образом, вы-
ступает в качестве площадки для демонстра-
ции и детального рассмотрения локальных 
проблем, основанных на недостаточной нор-
мативной обеспеченности института особых 
условий.

ключевой и первостепенной рекоменда-
цией по результатам проведенного исследо-
вания является введение нового определения 
зон с особыми условиями использования тер-
риторий, которое позволит конкретизировать 
данное понятие и определить характеристи-
ки принадлежности к нему. Авторами сфор-
мулировано следующее определение: зоны  
с особыми условиями использования террито-
рий — территории, для которых в целях за-
щиты населения, компонентов окружающей 
среды, зданий и сооружений (в том числе 
линейных объектов) и объектов культурного 
наследия от неблагоприятного воздействия, 
а также в целях обеспечения безопасности 
федеральным законодательством установлен 
порядок определения границ и состав огра-
ничений использования земельных участков 
(в том числе их надземного и подземного 
пространства) и объектов капитального стро-
ительства. 

Зоны с особыми условиями использования 
территорий — радикальный правовой ин-
струмент, однако отсутствие критериев отне-
сения территорий к таким зонам приводит к 
постоянному бесконтрольному пополнению 
их числа и, следовательно, вводимых огра-
ничений, что негативно сказывается на ин-
ституциональной базе, которая постепенно 
переходит на «ручное управление» в каждом 
конкретном случае. Необходимо проведение 
приоритизации Зоуит — выявление зон, 
оказывающих деструктивное воздействие 
на развитие территории (например, при-
аэродромная территория), и их последующая 
коррекция либо исключение. пополнение 
перечня зон с особыми условиями исполь-

зования территорий в каждом конкретном 
случае должно быть обосновано и выполнено 
на основании критериев отнесения терри-
торий к таким зонам. За концептуализацией 
понятийного аппарата следует формирова-
ние нормативной базы, позволяющей гра-
мотно применять инструмент зон с особыми 
условиями использования территорий. су-
ществующее законодательство в данной об-
ласти не отвечает требованиям полноты и яс-
ности, предъявляемым к документам такого 
уровня. Не определены критерии отнесения 
территорий к зонам с особыми условиями, 
не закреплен порядок установления, пере-
смотра и отмены границ, не предусмотрена 
юридическая ответственность за несоблюде-
ние требований законодательства, не предъ-
явлены стандарты к структуре оформления 
нормативных актов в данной сфере. ввиду 
отсутствия утвержденных норм права в об-
ласти особых условий, возникает множество 
разногласий, касающихся учета зон, регла-
ментов в их границах, процедуры урегули-
рования спорных вопросов. таким образом, 
представляется целесообразным принятие 
федерального нормативного правового акта 
об особых условиях использования террито-
рии, в котором будут раскрыты понятийный 
аппарат, процессуальная часть, юридическая 
ответственность, определен порядок приве-
дения уже установленных зон в соответствие 
с требованиями федерального закона.

Большое количество не поддающихся ис-
черпывающему учету зон с особыми условия-
ми, предусмотренных существующим зако - 
нодательством, свидетельствует о необходи-
мости их государственного учета путем фор-
мирования федерального реестра видов таких 
зон. чтобы войти в их число, та или иная тер-
ритория должна соответствовать списку кри-
териев, заранее определенных на федераль-
ном уровне — иными словами, должна иметь 
некий паспорт территории со всеми запол-
ненными позициями. таким образом, если 
правовым актом вводится новый вид зоны, то 
им же вводятся позиции, отвечающие законо-
дательно определенным критериям отнесе-
ния территории к зонам с особыми условиями 
использования территорий. в случае успеш-
ной оптимизации законодательства должен 
быть сформирован реестр всех зон с особыми 
условиями, предусмотренных нормативной 
документацией, где для каждой зоны будут 
указаны содержание действующих в ней огра-
ничений, порядок установления, изменения  



к.а. титова, о.а. Баевский
осоБые условиЯ исПольЗованиЯ территорий: 

Законодательно неуреГулированные воПросы (на ПриМере района леФортово)

63

и отмены границ, объект охраны, а также юри-
дическая ответственность. в качестве допол-
нения к реестру зон целесообразно утвердить 
типологический реестр объектов, для которых 
такие зоны могут устанавливаться. типоло-
гия объектов подразумевает определение 
групп видов объектов (промышленные, во-
дные, объекты культурного наследия и т.д.), 
для которых представляется возможным 
определение зон с особыми условиями ис-
пользования территорий. таким образом, 
зона должна считаться легитимной только 
после включения в перечень зон и только в 
случае принадлежности к типу объектов, за-
крепленных в типологии объектов. 

Для обеспечения согласованной работы 
системы учета зон необходимо производить 
учет не только их видов, но и границ. На се-
годняшний день законодательно предусмо-
трена регистрация границ зон с особыми 
условиями в государственном кадастре не-
движимости, однако выгрузка информации 
в открытый доступ производится крайне вы-
борочно, ввиду чего невозможно говорить о 
полноте сведений и их достоверности. по-
скольку текущий учет ведется федеральной 
службой, велика вероятность возникновения 
несостыковок при нанесении границ на кар-
ту, в результате чего впоследствии возникают 
наложения, пересечения или отклонения от 
требуемых параметров. процедура постанов-
ки зон с особыми условиями на кадастровый 
учет подробно, а также критерии форми-
рования цифровой модели рассмотрены на 
примере зон охраны объектов культурного 
наследия [Калюжин, Одинцова, 2013]. одним 
из аспектов решения данной проблемы явля-
ется учреждение на региональном уровне ор-
гана государственной власти, ответственного 
за привязку зон к территории и координацию 
их границ. уполномоченный орган, после по-
лучения сведений о границах, сверяет их со 
всеми прочими, и в случае отсутствия тех-
нических расхождений (разные системы ко-
ординат, погрешности при расчетах) в коор-
динатном виде проводит пространственную 
привязку данных о границах, после чего на-
правляет их на регистрацию в росреестр. та-
ким образом, данный орган будет выполнять 
роль редактора, который несет ответствен-
ность за устранение несогласованностей и 
корректное нанесение зон на карту. 

представляется важным как с теорети-
ческой, так и с практической точки зрения 
определиться с взаимным согласованием 

правовых режимов зон с особыми условия-
ми использования территории в случае их 
взаимного наложения. интересен пример  
охранных зон и полос отвода железной доро-
ги, в местах единовременного действия кото-
рых возникает двойной правовой режим как 
результат совмещения требований и ограни-
чений, установленных в обеих зонах [Черно-
бай, Духно, 2014]. Для разрешения вопросов, 
связанных с наложением зон на территории 
(рис. 5), необходимо обеспечить утвержде-
ние комплекта методических рекомендаций 
по взаимному согласованию особых условий, 
действующих в различных видах зон, в кото-
рых будет определен порядок действий в слу-
чае совмещения границ зон, частичного или 
полного. На основе этого документа орган 
учета границ сможет урегулировать спорные 
вопросы во избежание последующих судеб-
ных разбирательств между собственниками 
объектов, зоны которых оказывают влияние 
друг на друга. кроме того, анализ взаимно-
го наложения зон с особыми условиями на 
предмет выявления действующих на терри-
тории ограничений имеет непосредственный 
положительный результат для регламентов 
территориальных зон, определенных в пра-
вилах землепользования и застройки. вслед-
ствие детального рассмотрения наложения 
границ представляется возможным указать 
виды разрешенного использования, которые 
в итоге не противоречат вводимым зонами 
ограничениям и могут использоваться при 
дальнейшем проектировании. 

согласно законодательству, в правилах 
землепользования и застройки могут учи-
тываться только зоны с особыми условиями, 
утвержденные документом (например, про-
ект зон охраны объектов культурного на-
следия). в случае отсутствия нормативного 
закрепления границ зоны, ее не берут в рас-
смотрение. Зачастую это не позволяет вести 
объективную политику по сохранению объек-
тов или защите окружающей среды. однако 
в отсутствие зон необходимые ограничения 
можно закладывать напрямую в предельные 
параметры территориальных зон правил зем-
лепользования и застройки. таким образом, в 
документе градостроительного зонирования 
будут одновременно учтены как регламенты 
территориальных зон, так и ограничения зон 
с особыми условиями использования терри-
торий. еще одной практикой в отсутствие 
законодательно установленных зон является 
инструмент временной упрощенной нормы 
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прямого действия. в таком случае, до тех пор 
пока граница зоны не закреплена проектом, 
который учитывает массу различных фак-
торов и разрабатывается продолжительное 
время, на территории может устанавливаться 
предварительная или расчетная, или норма-
тивная граница прямого действия. оба ука-
занных способа формируют некую правовую 
развилку: либо включение ограничений зон 
с особыми условиями в регламенты правил 
землепользования и застройки, либо введе-
ние нормы прямого действия до момента 
принятия проекта. 

по результатам проведенного анализа 
нормативного обеспечения уже существую-
щих зон с особыми условиями представля-
ется возможным выдвижение конкретных 
рекомендаций по совершенствованию пере-
численных в Прил. 13 нормативных актов на 

3 см.: <https://www.hse.ru/ma/urban/students/
diplomas/>.

предмет устранения пробелов в законода-
тельстве. в Прил. 1 приведены оценочные 
критерии для каждой зоны, заполненные в 
соответствии с текущим законодательством. 
соответственно, незаполненные ячейки пред - 
ставляют собой потенциальные направления 
внесения содержательных изменений в ра-
нее принятые документы для обеспечения 
полноты этих признаков. Можно выделить 
следующие группы вопросов, требующих до-
работки:

1. приоритизация существующих Зоуит — 
выявление зон, оказывающих деструктивное 
воздействие на развитие территории (напри-
мер, приаэродромная территория), и их по-
следующая коррекция либо исключение.

2. определение предмета охраны, кото-
рый должен напрямую следовать из текста 
нормативного акта.

3. определение процедуры установле-
ния, изменения и отмены границ, в том чис-
ле указание органа государственной власти, 

рис. 5.  пример наложения границ зон с особыми условиями на территории исследования 
(источник топоосновы — ГуП «ни и Пи Генплана Москвы», источник сведений о границах Зоуит —  
геопортал Москомархитектуры)
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уполномоченного в части их утверждения,  
и видов документации, в составе которых 
границы закрепляются и учитываются.

4. определение предметного состава уста-
навливаемых ограничений — предельные па-
раметры, хозяйственная и иная деятельность 
и т.д., а также их закрытого перечня, по воз-
можности избегая требований по дополни-
тельному согласованию.

5. определение юридической ответствен-
ности в качестве гаранта соблюдения ограни-
чений, устанавливаемых в зонах с особыми 
условиями использования территорий. 

восполнение указанных в Прил. 1 пробе-
лов позволит оптимизировать правовую сре-
ду зон с особыми условиями уже на данном 
этапе. в частности, в градостроительном ко-
дексе рф необходимо предусмотреть возмож-
ность установления зон с особыми условиями 
в рамках проекта планировки территории, 
если установление таких зон требуется в свя-

зи с размещением объектов (в первую очередь 
охранные и технические зоны транспортной 
и инженерной инфраструктуры). Аналогич-
ная норма заложена в ч. 4 ст. 23 градострои-
тельного кодекса рф для состава материалов 
положения о территориальном планирова-
нии, содержащегося в генеральном плане. 

таким образом, применение полученных 
в результате проведенного исследования ре-
комендаций на практике позволит упорядо-
чить законодательство в области зон с осо-
быми условиями использования территорий, 
систематизировать данные зоны, а также 
вести корректный учет их границ на терри-
тории. урегулирование вопросов наложения 
зон и пересечения их границ является край-
не существенной задачей на данный момент. 
Для эффективного использования инстру-
мента зон с особыми условиями необходимо 
обеспечить его грамотное применение, на-
прямую зависящее от территориальной при-

рис. 6. сводная карта наложения зон на территории исследования (установленные и неустановленные)  
(источник топоосновы — ГуП «ни и Пи Генплана Москвы», источник сведений о границах Зоуит —  
геопортал Москомархитектуры)
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вязки и взаимной согласованности границ 
зон разных видов. институт особых условий 
представляет собой правовой инструмент, 
выполняющий защитные и/или охранные 
функции, который должен содействовать по-
ступательному развитию городской среды. 
На сегодняшний день особые условия край-

не перегружают нормативное регулирование 
процессов в городах, затрудняют принятие 
решений и становятся преградой на пути 
развития (рис. 6). Для того, чтобы изменить 
сложившуюся практику, необходимо в корне 
пересмотреть основы института особых усло-
вий использования территорий.
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