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Статья посвящена анализу сложившейся ситуации в области разработки и применения лес-
ного и водного законодательства в России. Действующее природоохранное законодательство 
в целом оценивается специалистами как малоэффективное. В статье проанализированы ос-
новные причины создавшегося положения и подчеркнуто отсутствие действенных инстру-
ментов регулирования, побуждающих хозяйствующие субъекты к соблюдению экологиче-
ских требований. Это, в частности, убедительно подтверждает и сложившаяся ситуация 
в сфере лесного и водного хозяйства, на примере которой проанализированы основные про-
блемные аспекты применения лесного и водного законодательства. В процессе анализа ис-
пользовались такие общенаучные методы, как системный подход, логический и компаратив-
ный анализ. Показано, что принятие редакций Водного (2006 г.) и Лесного (2007 г.) кодексов 
Российской Федерации не только не привело к улучшению ситуации в сфере водо- и лесо-
пользования, но и во многом усугубило существующие и породило новые проблемы. Это по-
прежнему обостряет актуальность соответствующей корректировки Водного и Лесного ко-
дексов Российской Федерации в направлении создания в сфере водного и лесного хозяйства 
необходимых условий для стабилизации положения, рачительного использования водных и 
лесных ресурсов, усиления ответственности за нарушение водного и лесного законодатель-
ства. Среди предложенных мер по совершенствованию выделяется прежде всего разработка 
инструментов, побуждающих предприятия-природопользователи к экологически ответст-
венному поведению, неукоснительному соблюдению норм экологического права. 
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Введение 

 
К настоящему времени в Российской Федерации разработано более 70 эко-

логических федеральных законов и более 4 000 подзаконных актов, содержание 
которых применяется ко всем предприятиям, насчитывающим более 6 млн объ-
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ектов. При этом количество административных процедур, требуемых для со-
гласования и выдачи разного рода разрешений природопользователям, как пра-
вило, не отражает оказываемого ими вредного воздействия на компоненты ок-
ружающей природной среды. Действующее законодательство далеко не в пол-
ной мере обязывает природопользователей минимизировать негативное воздей-
ствие на окружающую среду, а формы действенного экономического стимули-
рования рационального природопользования в Российской Федерации в на-
стоящее время практически отсутствуют [1, 2]. 

В статье анализируется сложившаяся ситуация в области разработки и при-
менения экологического права в России (на примере лесного и водного законо-
дательства) и предлагается ряд мер по его совершенствованию. 

 
Основные причины слабости экологического законодательства 

 
Существующее в России природоохранное законодательство по общему 

признанию остается пока неэффективным. По мнению многих специалистов 
[2–11], к числу его основных недостатков, помимо слабой экономической базы, 
относится также отсутствие комплексного подхода к регулированию экологи-
ческих отношений. До сих пор одним из важных пробелов природоохранного 
законодательства является отсутствие или слабая проработка таких инструмен-
тов, которые позволяли бы оказывать стимулирующий эффект на природо-
охранную деятельность на всех уровнях управления. На протяжении многих 
лет остаются, по существу, декларативными такие положения экологического 
права, которые касаются, в частности, экологической сертификации, экологи-
ческого менеджмента и аудита, экологического страхования и других направ-
лений природоохранной деятельности [8]. Сохраняется также целый ряд проти-
воречий, пробелов и разночтений. 

Основными причинами слабой результативности принятых законов, в той 
или иной мере регламентирующих охрану окружающей среды и ресурсополь-
зование, являются, по общему мнению, следующие. Это прежде всего рамоч-
ный характер основополагающего Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ 
«Об охране окружающей среды», который по отдельным направлениям уста-
навливает лишь общие принципы регулирования экологической сферы, содер-
жит отсылочные нормы, требующие разработки специальных законов. Однако 
многие из них остаются либо полностью не обеспеченными, либо обеспечены 
частично. Далее, в процессе разработки и принятия новых редакций ряда зако-
нов (прежде всего новых редакций Градостроительного, Водного и Лесного ко-
дексов), были внесены поправки, которые ослабили нормы природоохранного 
законодательства. Наконец, следует назвать недоучет экологического фактора 
при принятии базовых законов в рамках Административного, Бюджетного, Зе-
мельного, Гражданского, Налогового и других кодексов, что затрудняет реали-
зацию многих экологических норм. 
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Перечисленные причины во многом привели к формированию ситуации, 
при которой действующее экологическое законодательство не только не отве-
чает современным требованиям обеспечения экологической безопасности и ус-
тойчивого развития российской экономики, но нередко и тормозит это разви-
тие, что видно, в частности, на примере действующей практики взимания пла-
тежей за негативное воздействие на окружающую среду, сложившихся подхо-
дов в сфере обращения с отходами, формирования института экологической 
экспертизы и др. Более того, в существующем виде природоохранное законода-
тельство нередко создает предпосылки для ухудшения экологической ситуации, 
расхищения природных ресурсов, развития коррупции, нарушения обществен-
ных и государственных экологических интересов и т. д. [3, 4, 10, 11]. 

Остановимся подробнее на характеристике ситуации в сфере лесного 
и водного хозяйства, на примере которых рассмотрим основные проблемные 
аспекты применения лесного и водного законодательства. При этом сфокусиру-
ем внимание на тех изменениях в лесном и водном законодательствах, которые 
после принятия новых редакций законов в соответствующих сферах привели, 
на наш взгляд, к ухудшению положения с использованием лесных и водных ре-
сурсов и тем самым породили новые серьезные проблемы, которые ждут своего 
решения. 

 
Основные последствия принятия новых редакций  

Лесного и Водного кодексов 
 

Новые редакции Лесного [12] и Водного [13] кодексов были приняты соот-
ветственно в 2007 и 2006 гг. и привели к заметному ухудшению ситуации с ис-
пользованием и охраной лесных и водных ресурсов. Обратимся сначала к прак-
тике лесопользования.  

В сфере лесопользования ухудшение положения касается прежде всего ох-
раны лесов от пожаров, управления лесами, обеспечения производства качест-
венными лесными ресурсами, незаконного оборота древесины и многих других 
аспектов.  

К числу одной из вопиющих проблем в лесном комплексе относится сло-
жившееся положение в области охраны лесов от пожаров. Во многом это связа-
но с тем, что данная функция до 2007 г. выполнялась централизованно в рамках 
государственной лесной службы, а также в порядке ведения лесного хозяйства, 
однако в 2007 г. в соответствии с новой редакцией Лесного кодекса РФ данная 
служба была ликвидирована. Это сопровождалось передачей ответственности 
за охрану лесов с федерального на региональный уровень управления, и в на-
стоящее время данная функция осуществляется в рамках лесохозяйственной 
деятельности субъектов РФ. К сожалению, подобному изменению не предшест-
вовало создание необходимых условий для реализации соответствующих 
функций, включая финансирование, подготовку кадров, требуемое материаль-
но-техническое обеспечение и др. Поэтому регионы-субъекты РФ оказались 
не подготовлены к осуществлению полноценной охраны лесов от пожаров, 
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особенно на территориях за пределами эксплуатационных лесов [14, 8]. В стра-
не сложилась ситуация, когда масштабы уничтожения лесов рубками и пожа-
рами оказались намного больше масштабов их восстановления [6, 8].  

Более того, поскольку леса теперь могут быть переданы в аренду, то лесо-
хозяйственные и противопожарные функции в основном переложены на арен-
даторов. Это послужило основанием для практического отказа от услуг лесни-
ков (вместо 83 тыс. человек в составе Гослесоохраны оставлено 680 человек в 
качестве лесных инспекторов в составе Росприроднадзора, или примерно 8 че-
ловек на субъект РФ) [14], что, на наш взгляд, было серьезной ошибкой, кото-
рая не исправлена до сих пор. В результате лес остался без хозяина, без дейст-
венного учета, контроля и финансирования. 

Насущным вопросом является наведение порядка в управлении лесами 
и обеспечение производства качественных лесных ресурсов для экономики. По 
существу, складывается недопустимая ситуация, когда ответственность за 
обеспечение пожарной безопасности в лесах несут разные организации, дейст-
вия которых регулируются разными законами и правилами. Это создает пред-
посылки для перекладывания ответственности с одного субъекта лесных отно-
шений на другой, определяя основную нагрузку по обеспечению пожарной 
безопасности на уровне регионов, которые вынуждены содержать лесопожар-
ные формирования, обеспечивать их средствами пожаротушения и т. д. При 
этом по существу безхозными остаются земли, не относящиеся к лесному фон-
ду (земли запаса), на которых возникающие пожары, как правило, никем не ту-
шатся и противопожарные мероприятия не проводятся.  

Для решения названных проблем в первую очередь требуется, на наш 
взгляд, провести четкое установление компетенций и разграничение обязанно-
стей субъектов управления в сфере мониторинга и тушения лесных пожаров, 
включая органы государственной и местной власти, а также собственников и 
арендаторов земельных и лесных участков вместе с расположенными на них 
строениями. Это позволит упорядочить определение полномочий и ответствен-
ности за пожарную безопасность лесов. 

Лес в России не только горит, но и в растущих масштабах незаконно выру-
бается. Незаконный оборот древесины приобрел беспрецедентные масштабы 
[15, 16]. На первом в 2019 г. заседании Совета Федерации при обсуждении ито-
гов работы Рослесхоза глава верхней палаты В. Матвиенко, в частности, отме-
тила, что объем незаконного лесопользования в РФ оценивается в 16–18 млн м3, 
или в 8–10 % законного лесопользования. Хотя площадь лесов в России состав-
ляет более 1 млрд га (примерно 20 % мировых запасов), доля РФ в мировой де-
ревообрабатывающей промышленности не превышает 2 %. В. Матвиенко также 
подчеркнула, что «сотни тысяч гектаров леса отдаются в аренду за копейки не-
известно кому» [16, 17]. Стала обычной практика, когда массовые вырубки леса 
ведутся под предлогом санитарных рубок, широко используется прием оформ-
ления фактически похищенного леса через процедуру «скупки леса у населе-
ния» с последующей продажей на экспорт [16]. 
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В 2017 г. Генпрокуратура выявила 39 тыс. нарушений лесного законода-
тельства. На незаконную заготовку древесины пришлось 17 тыс. случаев. Сум-
ма ущерба составила 11,5 млрд руб., из которых реально было взыскано только 
415 млн руб., а в 49 % случаев не удалось установить виновных [17, 18].  

В целом проблема сохранения и восстановления лесного фонда страны ос-
тается насущной и пока плохо решаемой. В лесной сфере необходимо установ-
ление гораздо более жесткой системы учета и контроля. Требуется внесение 
поправок в Лесной кодекс, которые позволили бы прежде всего прекратить не-
законные рубки леса, способствовать предупреждению и эффективному туше-
нию пожаров, пересмотреть и провести аудит договоров аренды лесов, нала-
дить переработку древесины, снизить уровень криминализации в лесной отрас-
ли, обеспечить механизмы противодействия коррупции, которая приобрела 
в лесном хозяйстве небывалые масштабы. 

В сфере использования и охраны водных объектов принятие новой версии 
Водного кодекса в 2006 г. также привело к заметному ухудшению положения. 
Данная версия позволила снять многие существовавшие до этого ограничения 
в сфере водопользования, ослабить обязанности различных категорий водо-
пользователей, привела к ухудшению состояния водоохранных зон, гидрологи-
ческого режима водных объектов и прибрежных территорий, нарушению сло-
жившейся системы управления водными объектами и т. д. 

Претерпели изменение и организационные аспекты управления водными 
ресурсами, в соответствии с которыми функции управления в соответствующей 
сфере легли на четыре ведомства. Среди них, во-первых, Росводресурсы, кото-
рое отвечает за управление поверхностными водными источниками); во-
вторых, Роснедра, которому отведены функции управления подземными вода-
ми); в-третьих, Ростехнадзор, в сферу полномочий которого входит управление 
сбросом сточных вод и загрязняющих веществ в водные объекты; в-четвертых, 
Росприроднадзор, который осуществляет надзор за исполнением водного зако-
нодательства.  

В дополнение к этому, как и в случае с лесами, полномочия по управлению 
использованием и охраной водными объектами были переданы органам испол-
нительной власти субъектов Федерации. На них легла и ответственность за со-
стояние источников водоснабжения. Данные изменения были введены без не-
обходимого предварительного упорядочения координации действий названных 
органов управления, без принятия обосновывающих нормативных документов 
о регулируемых показателях, включая допустимые объемы забора воды и отве-
дения стоков на том или ином участке конкретного водоема [8].  

Принятие Водного кодекса РФ 2006 г. сопровождалось и внесением изме-
нений в Земельный кодекс РФ, из которого было изъято понятие водоохранных 
зон. Ранее они относились к землям водного фонда, а также являлись землями 
природоохранного назначения. Теперь же площадь этих территорий значитель-
но уменьшена, и они имеют неопределенный статус [19–23]. 
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Территории водоохранных зон теперь могут использоваться практически 
совершено свободно. Сохранился лишь ряд небольших ограничений. Это за-
преты на удобрение почвы в пределах водоохранной зоны сточными водами; 
осуществление авиационных мер по борьбе с вредителями и болезнями расте-
ний; движение и стоянку транспортных средств (кроме специальных транс-
портных средств) на дорогах, не имеющих твердого покрытия, а также запрет 
на размещение кладбищ, скотомогильников, мест захоронения отходов произ-
водства и потребления, радиоактивных, химических, взрывчатых, токсичных, 
отравляющих и ядовитых веществ [20, 23].  

Наряду с названными ограничениями расширились возможности исполь-
зования водоохранных зон для целей выполнения проектных работ, строитель-
ства, реконструкции, ввода в эксплуатацию и эксплуатации хозяйственных 
и иных объектов в случаях, если такие объекты оборудованы очистными со-
оружениями в соответствии с водным и природоохранным законодательством. 
При этом не определено, как оценивать такое соответствие, если не известно, 
кто и с какой частотой уполномочен проверять эти сооружения после ввода их 
в эксплуатацию и их текущее состояние [19, 21, 22]. Также сняты ограничения 
на существовавшие ранее запреты на строительство непосредственно на бере-
гах водных объектов коттеджей, размещение стоянок автотранспорта на при-
брежной территории, передачу прудов и других водоемов в частную собствен-
ность и др.  

Введение в действие нового лесного законодательства в водоохранных ле-
сах открыло возможности для осуществления промышленных рубок леса и за-
готовок древесины. Более того, в ноябре 2012 г. Минприроды подготовило про-
ект изменений в Лесной кодекс, в соответствии с которым в водоохранных зо-
нах разрешаются сплошные рубки. Подобное послабление режима их исполь-
зования и охраны может привести к игнорированию многих полезных функций 
леса, включая обеспечение поддержания требуемого гидрологического режима 
территории, водности рек (особенно малых) и ручьев, предотвращение загряз-
нения водных объектов, сохранение рыбных запасов и др. Вырубка водоохран-
ных лесов чревата многими негативными последствиями, приводит к снижению 
качества питьевой воды, повышению угрозы катастрофических паводков, раз-
витию эрозии и т. д. [22, 23]. 

Установленные законодательством штрафные санкции за нарушение ре-
жима водопользования остаются чисто символическими. Например, за само-
вольное занятие земельного участка в пределах водоохранной зоны водного 
объекта, а также нарушение режима использования земельных участков и лесов 
в водоохранных зонах предусмотрена символическая ответственность в виде 
административного штрафа для граждан в размере от 1 000 до 1 500 руб., для 
должностных лиц – от 2 000 до 3 000 руб. и для юридических лиц – от 20 000 до 
30 000 руб. [6, 14]. Очевидно, что подобное наказание не способно остановить 
соответствующие нарушения. 
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Результатами допущенных пробелов в водном законодательстве стали по-
теря управляемости в сфере использования и охраны водных объектов; расту-
щее загрязнение рек и других водоемов; многократное сокращение водоохран-
ных зон; увеличение объемов потребления воды и отведения загрязненных сто-
ков; застройка территории водоохранных зон; нарастающее истощение запасов 
водоносных горизонтов, пригодных для питьевых целей; загрязнение поверх-
ностных водных объектов и т. п. По аналогии с Лесным кодексом, Водный ко-
декс также требует внесения поправок, которые позволили бы упорядочить за-
конодательное регулирование использования водных ресурсов, усилить ответ-
ственность за нарушения водного законодательства, включая уголовную. По-
добная работа должна проводиться, на наш взгляд, в рамках совершенствова-
ния природоохранного законодательства в целом. 

 
Выводы 

 
Проведенный анализ состояния и динамики развития экологического зако-

нодательства в России позволяет сделать следующие выводы: 
– стране необходим специализированный федеральный орган исполни-

тельной власти, активно заинтересованный в развитии указанного законода-
тельства и способный обеспечить неотвратимость и усиление экологической 
ответственности за его нарушение;  

– одним из направлений совершенствования государственной экологиче-
ской политики может стать восстановление системы специально уполномочен-
ных государственных органов в области охраны окружающей среды, развитие 
организационных аспектов управления природоохранной деятельностью, отде-
ление государственного контроля за природопользованием от организации ре-
сурсопользования;  

– требуется корректировка Водного и Лесного кодексов Российской Феде-
рации, которая позволит остановить процесс деградации водных и лесных эко-
систем, гарантировать более рачительное использование водных и лесных ре-
сурсов, минимизировать коррупционные издержки при их перераспределении. 

В завершение подчеркнем, что рост числа экологических законов, особен-
но характерный для последних двух десятилетий, пока не сопровождается 
улучшением ситуации в области ресурсопользования и охраны окружающей 
среды. Это свидетельствует о том, что большая часть экологических законов не 
имеет адекватных механизмов действенной реализации, обеспечивающих сти-
мулирование природоохранной деятельности и экологических инвестиций, ра-
циональное и комплексное использование природных ресурсов, меру ответст-
венности и наказания за допущенные правонарушения.  

При этом сфера природопользования является априори коррупционной, 
поскольку определяет перераспределение имеющих высокую стоимость ресур-
сов. Проведенный анализ законодательства показывает [24–26], что рычаги 
противодействия коррупции в сфере земле-, водо- и лесопользования, выдачи 
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разрешений на выбросы и сбросы загрязняющих веществ в окружающую при-
родную среду практически отсутствуют и на федеральном, и на региональном 
уровнях управления.  

Поэтому важнейшей задачей совершенствования правового регулирования 
охраны окружающей среды в Российской Федерации должно стать неукосни-
тельное соблюдение экологических законов и своевременное принятие обосно-
ванных, реально улучшающих ситуацию поправок к ним.  

 
Статья подготовлена по плану НИР ИЭОПП СО РАН в рамках Проекта 
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The article is devoted to analysis of the current situation in the sphere of development and 

implementation of forest and water legislation in Russia. The current laws are estimated by special-
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ists as low-efficient. The article analyses the main reasons of the current situation and underlines the 
absence of effective regulation instruments, encouraging economic entities to fulfill ecological re-
quirements. The current situation, in particular, provides convincing proof in the sphere of forest 
and water economies, on the example of which the problematic aspects of forest and water law were 
analyzed. In the process of analysis the following scientific methods were used: system approach, 
logical and comparative analysis. It is proved that the adoption of the Water Code (2006) and the 
Forest Code (2007) of the Russian Federation not only led to any improvement of the situation in 
water and forest use, but aggravated the current problems and added new ones. It still makes the 
correction of the Codes in the Russian Federation crucial in the direction of creating in the sphere of 
water and forest economy all the conditions necessary for the stabilization of the situation and ra-
tional use of water and forest resources, harsher punishment for breaking water and forest legisla-
tion. Among the suggested measures for its improvement is, first of all, the development of instru-
ments, encouraging economic entities to make their activity ecologically friendly and to strictly fol-
low the norms of ecological law. 

 
Key words: ecological law, Water Code, Forest Code, use and protection of forest and water 

resources, forest fire protection, forest management, water protection zone, water object manage-
ment. 
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