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УДК 911.8 
 

Отмечается, что морское простран-
ственное планирование получило широкое 
применение в ведущих морских странах, 
однако в России оно не применяется и от-
сутствует соответствующая норматив-
ная база. Территориальное планирование 
имеет сходные с морским планированием 
черты — инструментарий, принципы и 
методы деятельности. Но различаются 
характеристики объекта планирования, 
принципы установления границ террито-
рии и морской акватории, полномочия ор-
ганов власти по их развитию. Показано, 
что в ряде законов Российской Федерации 
морское пространство, его части и виды 
морепользования (водопользования) и их 
регламентация нашли отражение, однако 
целостный механизм морского планирова-
ния на законодательном уровне еще не 
сформирован. В «Стратегии развития 
морской деятельности Российской Феде-
рации до 2030 года» поставлена задача 
создания инструментария морского про-
странственного планирования. Рассмот-
рены некоторые направления разработки 
инструментария морского планирования — 
оценка применимости в данной сфере су-
ществующей правовой базы в области вод-
ных отношений, развития территории и 
стратегического планирования, а также 
возможное распределение полномочий ор-
ганов власти различных уровней в этом но-
вом виде управленческой деятельности. 
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Морское пространственное плани-

рование уже получило признание на 
уровне мирового сообщества [13; 21] и 
достаточно широкое распространение в 
ряде европейских стран (Германии 
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[16], Финляндии [17], Швеции [16], Польше [19]). В частности, по аква-
тории Балтийского моря уже разрабатываются морские планы [18; 20; 
22]. В нашей стране морское планирование (как вид управленческой 
деятельности) не применяется, хотя уже реализуется федеральная целе-
вая программа «Мировой океан» [8]. Вместе с тем очевидно, что зару-
бежный инструментарий морского планирования (система норматив-
ных и методических документов) ввиду различий в государственном 
устройстве, структуре и полномочиях органов власти не может быть в 
полной мере применим в условиях нашей страны. 

Отдельные виды морской деятельности имеют достаточную право-
вую регламентацию [1; 4]. Однако задача развития морского простран-
ственного планирования впервые была обозначена в «Стратегии разви-
тия морской деятельности Российской Федерации до 2030 года». 
В приложении № 4 к этому документу «Перспективные пути развития 
основных видов морской деятельности Российской Федерации» в со-
ставе одного из видов морской деятельности («Управление морским 
природопользованием») предусмотрено «использование и развитие ин-
струментария морского пространственного планирования». Это на-
правление в Стратегии рассматривается как составная часть более об-
щей задачи — «введение и развитие интегрального межотраслевого 
управления на всех уровнях, рассматривающего морепользование как 
целостный объект управления и направленного на преодоление кон-
фликтности между видами пользования и сохранения морской среды». 

В ряде законов Российской Федерации морское пространство, его 
части и виды морепользования (водопользования) и их регламентация 
нашли отражение. Однако целостный механизм морского планирова-
ния на законодательном уровне не сформирован. 

Попытаемся сформулировать некоторые направления и подходы к 
разработке инструментария морского планирования в рамках дейст-
вующих нормативных документов и системы управления. Указанные 
направления и подходы сформулированы в научно-исследовательской 
работе, выполненной в рамках реализации Федеральной целевой про-
граммы «Мировой океан». 

По нашему мнению, создание такого инструментария должно идти 
по следующим направлениям. 

1. На основе анализа действующей нормативной базы в области 
планирования, а также в смежных с морским планированием областях 
деятельности необходимо распределение полномочий органов власти 
различных территориальных уровней по решению вопросов морского 
планирования. 

2. С учетом акцента в морском планировании на комплексное 
управление природопользованием необходим широкий (общегеографи-
ческий) поход к содержанию соответствующего инструментария с оп-
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ределением его места и особенностей в общей системе природопользо-
вания [11]. 

Инструментарий морского планирования должен быть дифферен-
цирован по уровням разработки документов в соответствии с основны-
ми действующими полномочиями органов власти (табл. 1). 

При определении подходов к формированию инструментария мор-
ского планирования необходимо учитывать: 

— место видов морской деятельности в общей системе водопользо-
вания на морском пространстве; 

— географическую привязку видов морской деятельности к отдель-
ным частям акватории и береговой зоны; 

— функциональное зонирование морского пространства и особен-
ности определения местоположения создаваемых на нем (планируе-
мых) объектов и зон. 

Ниже указанные особенности рассмотрены более подробно. 
1. Большинство видов морской деятельности входит в общую сис-

тему водопользования, которая регулируется Водным кодексом Рос-
сийской Федерации. Некоторые же виды (например, судостроение) 
почти не связаны с использованием морской природной среды, хотя 
могут оказывать на нее негативное воздействие. 

Особую социальную значимость имеет увязка морской деятельно-
сти с водопользованием населения для личных и бытовых нужд. В этой 
связи большое значение имеет предусмотренное Водным кодексом вы-
деление обособленных и совместных видов водопользования. К обо-
собленным видам, например, относятся военно-морская деятельность, 
охрана границ, товарное рыболовство. В случае совместного водополь-
зования особенно актуальны вопросы правового регулирования дея-
тельности в определенной акватории и предотвращения негативного 
воздействия на морскую среду. 

С регулированием использования морского пространства также свя-
зано требование заключения договора водопользования (Водный ко-
декс, ст. 11), что необходимо при большинстве его видов. Однако, на-
пример, морское судоходство, плавание маломерных судов, воспроиз-
водство водных биологических ресурсов, рыболовство, товарное рыбо-
ловство, охота, проведение дноуглубительных работ в акватории мор-
ского порта не требуют заключения такого договора. 

2. Указанные правовые аспекты морских видов деятельности и дру-
гих видов морского водопользования во многом связаны с их простран-
ственной локализацией. Назовем ее особенности: 

— по горизонтали морского пространства такая локализация при-
урочена к собственно морской акватории, береговой зоне, островам на 
морской акватории; 

— по вертикали морское пространство может быть условно разде-
лено на водную поверхность, водную толщу и морское дно. 



 

102 Таблица 1 
 

Основные уровни, задачи и примерное содержание документов морского планирования 
 

Уровень разработки документов Задачи и результаты разработки Основное содержание документов 
1. Концептуальный уровень управления 
морским природопользованием 

Комплексная увязка на межведомственной основе 
всех видов морепользования (водопользования) с 
учетом других видов природопользования в пре-
делах бассейновых округов (бассейновый подход)

1. Рекомендации по комплексному (взаимо-
увязанному) использованию водных объектов.
2. Зонирование бассейновых округов по ви-
дам водопользования 

2. Правоустанавливающий уровень 1. Дополнения основополагающих нормативно-
правовых документов (Водного, Градостроитель-
ного, Земельного кодексов и др.) и отраслевых 
нормативно-правовых документов (по отдельным 
видам морской деятельности). 
2. Дополнения правил по отдельным видам водо-
пользования на морском пространстве 

1. Правовые нормы и правила регулирова-
ния использования морского пространства, 
учитывающие рекомендации на концепту-
альном уровне и увязывающие различные 
виды морепользования и использования 
территории 

3. Прогнозный (программный) уровень 1. Целевые государственные программы по ис-
пользованию морского пространства. 
2. Комплексные программы социально-экономи-
ческого развития, увязывающие задачи развития 
территории и прилегающей морской акватории. 
3 Программы по использованию и охране водных 
объектов субъектов Российской Федерации 

1. Программные мероприятия по решению от-
дельных задач государственного значения. 
2. Мероприятия по взаимоувязанному разви-
тию различных видов деятельности на терри-
тории и акватории, включая создание объек-
тов регионального значения. 
3. Мероприятия по комплексному использо-
ванию отдельных видов водных объектов 
(включая морскую акваторию) в границах 
субъекта Российской Федерации 
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4. Плановый уровень Пути реализации программных мероприятий че-
рез  обоснование их привязки к отдельным частям 
морской акватории, включая размещение объек-
тов федерального, регионального и местного зна-
чения, а также обоснование дальнейших (изыска-
тельских, проектных) работ 

1. Обоснование пространственной локали-
зации отдельных видов водопользования 
(включая морехозяйственную деятельность).
2. Пространственная увязка видов деятель-
ности по использованию территории и мор-
ской акватории. 
3. Разработка программы реализации реше-
ний по морскому планированию 

5. Информационный уровень 1. Гидрографическое и водохозяйственное рай-
онирование. 
2. Ведение государственного водного реестра. 
3. Дополнения федеральной государственной ин-
формационной системы территориального пла-
нирования и информационной системы обеспече-
ния градостроительной деятельности в части ин-
формации, используемой для морского планиро-
вания  

Исходная информация о состоянии, видах 
использования водных объектов и террито-
рии, влияющих на решения в области мор-
ского планирования 
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Некоторые виды морской деятельности осуществляются во многих 
зонах (по горизонтали и по вертикали). Другие виды — в одной или не-
скольких зонах. Указанные особенности определяют степень техноген-
ного воздействия отдельных видов деятельности на другие виды мор-
ского природопользования и на состояние морской окружающей среды, 
а также взаимосвязь с территориальным планированием. 

3. Основным результатом морского планирования является уста-
новление функциональных зон и определение местоположения созда-
ваемых на акватории объектов для реализации полномочий органов 
федеральной, региональной и местной власти. 

Организация большинства видов морской деятельности связана с 
установлением на морском пространстве конкретных зон (с более или 
менее четкими границами), в пределах которых осуществляются опре-
деленные этапы и виды той или иной деятельности: 

— морские и смешанные перевозки, развитие портов; 
— военно-морская деятельность; 
— охрана границ; 
— рыболовство и рыборазведение; 
— разведка и добыча полезных ископаемых. 
В связи с этим морское планирование особенно актуально для тех 

морских акваторий, где интенсивно развиваются все указанные виды 
деятельности (например в акватории Балтийского моря), либо где 
предполагается их развитие в ближайшей перспективе (Арктическая 
зона) [7; 8; 12]. Одновременно в морском планировании необходимо 
учитывать, что другие виды водопользования на морском пространстве 
также требуют выделения здесь определенных зон, в пределах которых 
устанавливаются требования и ограничения. Часть этих видов водо-
пользовании регулируется Водным кодексом и отраслевыми федераль-
ными законами. В то же время муниципальные органы устанавливают 
правила использования водных объектов (включая море) для личных и 
бытовых целей, а также ограничения их использования. 

Правовой инструментарий морского планирования должен вклю-
чать и требования к обоснованию местоположения вновь создаваемых 
на морской акватории объектов (зон). Эти объекты разделяются соот-
ветственно полномочиям органов государственной и муниципальной 
власти, а также по их пространственному расположению в тех или 
иных функциональных зонах (зонах локализации). Самая общая их 
классификация должна учитывать особенности размещения этих зон: 

— одновременно на территории (береговой зоне) и акватории; 
— только на акватории. 
Создание объектов одновременно на территории и акватории долж-

но быть синхронизировано (взаимоувязано) с предлагаемым их место-



В. М. Мякиненков 

 105

положением в соответствующих документах территориального плани-
рования и градостроительного зонирования. При этом необходимо учи-
тывать отдельные требования к объектам капитального строительства 
(линейным и нелинейным), к планируемым территориям и зонам. Объ-
екты, создаваемые на акватории, часто имеют временный характер 
(плавучие платформы и т. п.). При этом они, как правило, связаны с оп-
ределенной функциональной зоной (например, зоной добычи полезных 
ископаемых). Однако в любом случае расположение вновь создаваемых 
объектов должно учитывать требования и ограничения, соответствую-
щие режиму использования той функциональной зоны, где они раз-
мещаются. 

Размещение объектов, создаваемых только в береговой зоне, долж-
но учитывать положения соответствующих документов территориаль-
ного планирования и градостроительного зонирования.  

Обобщая вышесказанное, отметим, что инструментарий морского 
планирования должен учитывать следующее. 

1. Сложившуюся систему управления природопользованием (вклю-
чая водопользование на морском пространстве), в том числе интересы 
населения (представителем которого выступают органы местного са-
моуправления). 

2. Полномочия и функции органов государственного и муници-
пального управления различных территориальных уровней, на которые  
возложены полномочия в области планирования. 

Инструментарий морского планирования должен учитывать специ-
фику функциональных зон, характеризуемую преимущественным ви-
дом использования и системой ограничений, обеспечивающей увязку 
различных видов использования морского пространства и охрану мор-
ской среды. 

Большинство видов деятельности регулируется законами и поста-
новлениями государственных органов власти и правовыми актами ор-
ганов местного самоуправления. Среди них определяющее значение 
имеет Водный кодекс Российской Федерации, регулирующий водные 
отношения и отдельные виды водопользования. Поэтому в первую оче-
редь необходимо дополнение и конкретизация его положений приме-
нительно к видам морской деятельности. В действующей редакции 
Водного кодекса практически не отражена специфика морей и их час-
тей как особого вида водного объекта. Не обозначены полномочия ор-
ганов власти в отношении регулирования использования морского про-
странства и его частей, не ставится вопрос о необходимости морского 
планирования. В связи с этим предлагаются следующие направления 
совершенствования Водного кодекса. 
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• Ведущим принципом водного законодательства является регули-
рование водных отношений в границах бассейновых округов (бассей-
новый подход) (ст. 3, ч. 1, п. 9). Однако в развитие этого принципа пре-
дусмотрена разработка, утверждение и реализация схемы комплексного 
использования и охраны водных объектов только части бассейнового 
округа (речного бассейна). Бассейновые советы разрабатывают реко-
мендации в границах бассейновых округов как основной единицы 
управления в области использования и охраны водных объектов. Но на 
практике они могут быть реализованы только в указанных схемах (на 
части бассейнового округа). Таким образом, в связи с тем, что в бас-
сейновые советы входит широкий круг лиц (включая представителей 
органов власти и общественных организаций), необходимо возложить 
на этот орган разработку рекомендаций по всем видам водопользова-
ния (включая отдельные виды морской деятельности). Указанные ре-
комендации должны найти практическое применение при разработке 
инструментария в области морского планирования. 

В гл. 4 «Управление в области использования и охраны водных 
объектов» необходимо включить статью по морскому планированию, 
которое должно найти отражение и в других статьях Водного кодекса, 
связанных с управлением, регулированием видов водопользования и 
охраной водных объектов. 

• Морское планирование должно быть взаимоувязано с территори-
альным планированием, которое регулируется Градостроительным ко-
дексом Российской Федерации [5]. Возможные направления совершен-
ствования Градостроительного кодекса в части его увязки с морским 
планированием могут быть следующими. 

1. Поскольку основной задачей территориального планирования яв-
ляется обоснование размещения объектов федерального, регионального 
и местного значения, то в случае нахождения этих объектов одновре-
менно на территории и акватории требования и подходы к обоснова-
нию их размещения должны быть отражены в Градостроительном ко-
дексе (и одновременно в Водном кодексе). Это касается и проведения 
любых строительных работ на морской акватории (так как строитель-
ная деятельность регулируется Градостроительным кодексом). Следует 
также учитывать, что некоторые виды морской деятельности осуществ-
ляются только на территории (береговой зоны) — судостроение, разви-
тие портов[2; 8; 9]. Их специфика также требует отражения в Градо-
строительном кодексе. 

2. Другая важная задача территориального планирования — опре-
деление границ функциональных зон — также должна быть взаимоувя-
зана с установлением функциональных зон на морской акватории, осо-
бенно в случае однотипности таких зон (например, особо охраняемые 
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территории и водные объекты). Необходимо учитывать взаимные тре-
бования и ограничения к определению границ разнотипных территори-
альных и акваториальных зон. 

Правового разрешения требует вопрос о том, что в соответствии с 
Градостроительным кодексом функциональные зоны устанавливаются 
только в генеральных планах поселений, а в случае морского планиро-
вания необходимо установление аналогичных зон на акваториях, выхо-
дящих за границы отдельных муниципальных образований (городских 
и сельских поселений). 

Кроме того, существует несоответствие круга решаемых задач и 
полномочий органов власти в области землепользования и водопользо-
вания. Градостроительным кодексом предусмотрена разработка правил 
землепользования и застройки, посредством которых муниципальные 
органы городских и сельских поселений регулируют все виды земле-
пользования в пределах своих границ. А в области водопользования 
для муниципальных районов разрабатываются правила использования 
водных объектов для личных и бытовых целей. 

3. Вопросы территориального и морского планирования должны 
быть увязаны с правовой и методической базой в области стратегиче-
ского планирования. В настоящее же время морское планирование в 
этой базе не отражено. Аналогично территориальному планированию 
морское необходимо трактовать как «пространственную проекцию» 
реализации документов стратегического планирования на морском 
пространстве. Предусмотренные законодательством о стратегическом 
планировании документы (стратегии, прогнозы, программы) должны 
относиться как к территории Российской Федерации, ее субъектам, му-
ниципальным образованиям, так и к морской акватории, входящей в 
состав соответствующих административно-территориальных единиц [3; 
6; 10]. Цели и задачи их социально-экономического развития могут 
быть реализованы с учетом эффективного комплексного использования 
морского пространства, охраны морской среды. Размещение преду-
смотренных в этих документах объектов федерального, регионального 
и местного значения, финансирование создания которых намечается за 
счет государственных и муниципальных средств, должно быть обосно-
вано и в документах морского планирования. 

4. Для повышения эффективности управления природоохранной 
деятельностью органами государственной власти должны получить бо-
лее четкое отражение вопросы управления морским природопользова-
нием в программных документах, разрабатываемых органами власти 
субъектов Российской Федерации: 

— программах по охране окружающей среды; 
— программах по использованию и охране водных объектов или их 

частей. 
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Такого рода программные документы должны, с одной стороны, 
опираться на документы стратегического социально-экономического 
планирования, а с другой — учитывать упомянутые выше рекоменда-
ции и концепции по использованию водных объектов в рамках бассей-
новых округов. 

5. Выше было отмечено, что морское планирование должно учиты-
вать задачи сбалансированного природопользования в составе не толь-
ко видов морской деятельности, но и видов морского природопользо-
вания (водопользования). В связи с этим целесообразно дополнить со-
ответствующие федеральные законы, правовые акты субъектов Россий-
ской Федерации, муниципальных образований, регулирующие такие 
виды водопользования в части их координации с отдельными видами 
морской деятельности (в рамках единой системы морского планирова-
ния). В Водном кодексе (гл. 5) выделены виды водопользования (в том 
числе морской акватории), регулируемые федеральными законами в 
следующих областях: 

— рыболовство и сохранение водных биологических ресурсов; 
— охрана окружающей среды (в части сброса сточных вод, произ-

водства электроэнергии); 
— охрана природных лечебных ресурсов, развитие лечебных оздо-

ровительных местностей и курортов; 
— охота и сохранение охотничьих ресурсов; 
— недропользование (разведка и добыча полезных ископаемых); 
— водный транспорт; 
— использование водных объектов для взлета и посадки воздушных 

судов. 
На уровне субъектов Российской Федерации устанавливается поря-

док использования водных объектов в целях защиты исконной среды 
обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных на-
родов Севера, Сибири и Дальнего Востока. 

Вопросы использования водных объектов (включая море) для отды-
ха, спорта и туризма, а также для личных и бытовых целей регулирует-
ся правилами использования водных объектов, разрабатываемыми и 
утверждаемыми органами местного самоуправления муниципального 
района, городского округа. Создание объектов капитального строи-
тельства в этих областях, а также пляжей регулируется Градострои-
тельным кодексом. 

С учетом рассмотренных выше подходов к морскому планированию 
и рекомендаций по совершенствованию законодательной и норматив-
ной базы предлагается следующая система полномочий органов управ-
ления в области разработки правоустанавливающих и программных 
документов, учитывающих задачи морского планирования (табл. 2). 
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Таблица 2 

 
Система полномочий органов управления в области разработки правоустанавливающих и программных документов,  

учитывающих задачи морского планирования 
 

Органы управления Основные полномочия, относящиеся к задачам морского планирования 

I. Федеральный уровень 

1. Бассейновые советы 1. Разработка рекомендаций по регулированию водопользования на водных объектах по бассейновым округам. 
2. Разработка и утверждение схемы комплексного использования и охраны водных объектов (в пределах всего 
бассейнового округа, включая морское пространство) 

2. Министерство природ-
ных ресурсов 

1. Гидрографическое и водохозяйственное районирование бассейновых округов. 
2. Ведение водного реестра. 
3. Дополнение схемы территориального планирования в области развития особо охраняемых природных терри-
торий (в части их создания на морской акватории). 
4. Дополнение Водного кодекса в части регулирования водопользования отдельными видами морской деятель-
ности и заключение договоров водопользования, учитывающих результаты морского планирования 

3. Министерство по чрез-
вычайным ситуациям  

1. Разработка мероприятий по предотвращению возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техно-
генного характера на морском пространстве.  

4. Министерство 
экономического развития 

1. Разработка и реализация целевых программ в области использования и охраны Мирового океана. 
2. Разработка рекомендаций по дополнению документов стратегического планирования в части планиро-
вания использования морского пространства (в том числе стратегий, программ социально-экономического 
развития) 
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Окончание табл. 2 

 

Органы управления Основные полномочия, относящиеся к задачам морского планирования 

5. Министерство регио-
нального развития 

1. Дополнение Градостроительного кодекса Российской Федерации в части обоснования планируемого разме-
щения объектов федерального, регионального и местного значения, взаимосвязанных с объектами, создавае-
мыми на акватории в рамках морского планирования. 
2. Уточнение порядка ведения строительных работ на морской акватории. 
3. Дополнение федеральной информационной системы территориального планирования (в части ее увязки с ре-
зультатами морского планирования и с водным реестром)  

6. Другие федеральные 
министерства и ведомст-
ва (участвующие в ис-
пользовании морского 
пространства) 

1. Дополнение схемы территориального планирования в области обороны, безопасности, транспорта, энергети-
ки, связи, развития инфраструктуры естественных монополий в части создания объектов капитального строи-
тельства на морской акватории. 
2. Разработка дополнений в основные законы, регулирующие их деятельность, в части задач и результатов 
морского планирования 

II. Региональный уровень 

1. Исполнительные орга-
ны власти субъектов Рос-
сийской Федерации 

1. Разработка программы по использованию и охране водных объектов (включая морское пространство) в увяз-
ке с программами охраны окружающей среды субъекта Российской Федерации. 
2. Разработка документов стратегического планирования, учитывающих комплексное развитие береговой зоны 
и морской акватории. 
3. Дополнение схем территориального планирования в части их увязки с документами морского планирования.
4. Разработка правил охраны жизни людей на водных объектах. 
5. Разработка правил плавания на маломерных судах. 
6. Установление порядка использования водных объектов в целях обеспечения защиты исконной среды обита-
ния и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
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III. Местный (муниципальный) уровень 

1. Органы местного само-
управления муниципаль-
ных районов, городских 
округов. 

1. Дополнения в документы стратегического планирования в части развития береговой зоны и морской аквато-
рии. 
2. Разработка правил использования водных объектов общего пользования для личных и бытовых целей 

2. Органы местного само-
управления городского 
округа, городского и 
сельского поселения 

1. Дополнения в генеральные планы в части функционального зонирования и размещения объектов местного 
значения на морской акватории. 
2. Дополнение правил землепользования и застройки в части видов деятельности, осуществляемых на террито-
рии и на морской акватории. 
3. Разработка постановлений об ограничениях использования водных объектов 
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Рассмотренные выше подходы связаны только с некоторыми на-
правлениями разработки инструментария морского планирования — 
оценкой применимости для морского планирования существующей 
правовой базы в области водных отношений, развития территории и 
стратегического планирования, а также с возможным распределением 
полномочий органов власти различных уровней в этом новом виде 
управленческой деятельности. 
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Marine spatial planning has been widely applied in the leading maritime coun-

tries. However, it is not so common in Russia, where the corresponding legislative 
framework is absent. Spatial planning has common features with marine planning, 
especially when it comes to the tools, principles, and methods. The difference lies in 
the characteristics of the planning object, the principles of delineating the borders 
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of territories and water areas and the authorities of governing bodies. Marine 
space, its parts, and sea (water) use types and regulation are covered by a number 
of laws of the Russian Federation. However, an integral mechanism of marine plan-
ning has not been developed at the legislative level. The Strategy for the Develop-
ment of Maritime Activities until 2030 sets the task of developing the tools of marine 
spatial planning. This article considers certain lines of development of marine plan-
ning tools: the assessment of applicability of the existing legal framework in the 
field of water relations; development of territory and strategic planning; and possi-
ble distribution of authority of different governing bodies in this new field of admin-
istrative activity. 

 
Key words: spatial planning, marine planning, strategic socioeconomic plan-

ning, territory, water area. 
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