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Аннотация. Система актов государственной экологической политики включает Конституцию РФ в части 
экологических положений, федеральные законы, указы Президента РФ и нормативные акты Правитель-
ства РФ. Конституция как политико-правовой акт составляет принципиальную и устойчивую основу правового 
регулирования в этой области. В экологическом законодательстве экологическая политика определяется 
выборочно, не охватывая все сферы экологических отношений. Это не позволяет ясно понять, какие цели 
должны быть достигнуты в результате реализации закона. Предлагается восстановить существовавшую в 
советское время и используемую в зарубежном законодательстве практику включения в тексты законов 
положения о целях и задачах правового регулирования. Документы стратегического планирования харак-
теризуются слабой согласованностью и разрозненностью, неясным соотношением по юридической силе и 
сферам регулирования. Предлагается не только придать системность работе органов государственной власти 
по выработке экологической политики, но и провести кодификацию подзаконных политико-правовых актов.
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Abstract. The system of state environmental policy acts includes the Constitution of the Russian Federation 
in respect of environmental provisions, federal laws, decrees of the President of the Russian Federation and 
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regulations of the Government of the Russian Federation. The Constitution as a political and legal act constitutes 
a fundamental and stable basis for legal regulation in this area. In environmental legislation, environmental 
policy is determined selectively, not covering all areas of environmental relations. This interferes with a clear 
understanding of what goals should be achieved as a result of the implementation of the law. It is proposed to 
restore the practice that existed in Soviet times and used in foreign legislation by including provisions on the goals 
and objectives of legal regulation in the texts of laws. Strategic planning documents are characterized by weak 
coherence and fragmentation, an unclear correlation in terms of legal force and areas of regulation. It is proposed 
not only to make the work of state authorities on the development of environmental policy systematic, but also 
to codify political and legal by-laws.
Keywords: Constitution of the Russian Federation; political and legal act; strategic planning documents; 
environmental protection; environmental safety; doctrine; concepts; strategies; annual messages of the President 
of the Russian Federation to the Federal Assembly; foundations of state policy.
Cite as: Krasnova IO. Pravovaya priroda i sistema aktov gosudarstvennoy ekologicheskoy politiki [Legal Nature 
and System of State Environmental Policy Acts]. Аktuаl’nуе рrоblеmу rоssijskоgо рrаvа. 2022;17(1):164-177. DOI: 
10.17803/1994-1471.2022.134.1.164-177 (In Russ., abstract in Eng.).

Значение правового регулирования государ-
ственной экологической политики сегодня 
стремительно растет. Такой вывод вытекает 

из заметно увеличившегося на последние два 
десятилетия числа нормативных правовых ак-
тов, узко посвященных вопросу государственной 
политики в той или иной сфере общественной 
жизни. Этот процесс обусловлен сформировав-
шимся пониманием государственной властью 
необходимости обеспечить единство правового 
регулирования, создать правовую основу для 
стабильности и предсказуемости обществен-
ного развития на основе долгосрочных целей 
и задач. Нормативные правовые акты или спе-
циальные положения законов, посвященные 
различным видам государственной политики, 
способны наилучшим образом реализовать 
такую заинтересованность государства.

Государственная экологическая политика в 
условиях непрерывного процесса обществен-
ного развития не может оставаться неизменной. 
Возникающие экологические проблемы, новые 
знания о природе, экономические взлеты и па-
дения, меняющиеся национальные интересы, 
колебания в шкале человеческих ценностей и 
многие другие факторы, сопутствующие раз-
витию общества, заставляют государство уста-
навливать и менять политические приоритеты, 
отвечающие данному отрезку времени. Адап-

тивная изменчивость государственной экологи-
ческой политики тем не менее не может быть 
неоправданной и беспредельной. Отсутствие 
таких необходимых признаков государственной 
политики, как устойчивость и предсказуемость, 
способно создать ложные цели и задачи обще-
ственного развития, поставить развитие на путь 
деградации.

Такую стабильность и предсказуемость при-
звана обеспечить прежде всего Конституция РФ 
— как политико-правовой акт, «носитель офи-
циальной государственной идеологии»1 и как 
правовой документ, цементирующий при дан-
ном политическом порядке систему осново-
полагающих представлений об общественных 
ценностях, базовые установки и ориентиры 
организации жизнедеятельности в государстве.

В подтверждение тезиса о правовой природе 
Конституции РФ как о политико-правовом акте 
следует отметить, что политическими установ-
ками наполнена значительная часть текста, осо-
бенно гл. 1 и 2. Конституционные констатации 
выражают неизменные истинные постулаты, 
не подлежащие деформации, пренебрежению 
или отрицанию в законах и иных нормативных 
правовых актах. Так, конституционное право 
каждого на благоприятную окружающую среду 
отражает неизменную цель правового регули-
рования в области охраны окружающей среды 

1 Невинский В. В. Сущность и универсализация конституционных ценностей в современном обществе // 
Lex russica. 2018. № 11. С. 106–121.
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и устойчивое стремление государства к обес-
печению реализации и защиты этого права.

Положения Конституции РФ (ст. 9), устанав-
ливающие три формы собственности на землю 
и природные ресурсы, выражают безапелля-
ционную исходную политическую установку на 
развитие природоресурсного законодательства 
в части регулирования отношений собственно-
сти и пользования, установления необходимых 
для сохранения основы жизни и деятельности 
народов ограничений прав и определения спо-
собов защиты этих прав. Именно конституцион-
ная политика государства не допускает исключе-
ния той или иной формы права собственности 
по отношению к конкретному виду природного 
ресурса из перечня, установленного Консти-
туцией РФ. Примечательно, что именно ст. 19 
отмененного в 2006 г. Лесного кодекса 1997 г.2, 
согласно которой федеральная собственность 
являлась единственной формой собственности 
на лесной фонд, стала предметом рассмотре-
ния Конституционным Судом запроса Адми-
нистрации Хабаровского края и Правительства 
Республики Карелия о проверке на соответствие 
Конституции данной статьи как противореча-
щей ст. 9, требующей, по мнению заявителей, 
установления всех трех форм собственности 
на лесной фонд3. В своем решении Конститу-
ционный Суд РФ, подтверждая конституцион-
ность провозглашенной ст. 19 Лесного кодекса 
1997 г. федеральной собственности на лесной 
фонд как единственной, указал, что закон не 
препятствует присвоению статуса собственности 
субъектов РФ, муниципальной и частной соб-
ственности лесам, расположенным на землях 
других категорий.

В контексте конституционных экологических 
прав нельзя не обратить внимание на пре-
амбулу к Конституции РФ, провозглашающей 
«ответственность многонационального народа 
Российской Федерации за свою Родину перед 
нынешними и будущими поколениями». Это 
конституционное положение, по сути, наделяет 
будущие поколения наравне с живущими пра-
вом жить в благоприятных природных условиях, 
а государственная экологическая политика при-
звана не только сохранить природу как основу 
жизни и деятельности существующих народов, 
но и обеспечить право не родившихся еще поко-
лений на природные ресурсы как основу жизни 
будущих людей в долгосрочной перспективе.

Важную роль в процессе создания конститу-
ционной основы государственной экологиче-
ской политики играют некоторые иные консти-
туционные права граждан, которые находятся 
в сложной многокомпонентной взаимосвязи с 
конституционными экологическими правами. 
Так, право человека на охрану здоровья4 как 
неотъемлемое и неотчуждаемое благо, при-
надлежащее человеку от рождения и охра-
няемое государством5, обеспечивается в том 
числе мерами охраны окружающей среды. Под-
держание благоприятных природных условий 
жизнедеятельности как цель государственной 
экологической политики основывается на поло-
жении Конституции РФ, провозглашающей Рос-
сию социальным государством (ст. 7), в котором 
создаются условия для достойной жизни чело-
века. Признано, что природа и ее благоприятное 
состояние являются детерминантами не только 
здоровья человека, но и благополучия, стано-
вясь неотъемлемым элементом качества жиз-

2 Лесной кодекс Российской Федерации от 29.01.1997 № 22-ФЗ // СЗ РФ. 1997. № 5. Ст. 610.
3 Постановление Конституционного Суда РФ от 09.01.1998 № 1-П «По делу о проверке конституционности 

Лесного кодекса Российской Федерации» // СЗ РФ. 1998. № 3. Ст. 429.
4 «Здоровье как неотъемлемое и неотчуждаемое благо, принадлежащее человеку от рождения и охра-

няемое государством, Конституция Российской Федерации относит к числу конституционно значимых 
ценностей, гарантируя каждому право на охрану здоровья, медицинскую и социальную помощь» (опре-
деление Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 24.06.2019 № 74-КГ19-5 // 
URL: https://legalacts.ru/sud/opredelenie-sudebnoi-kollegii-po-grazhdanskim-delam-verkhovnogo-suda-
rossiiskoi-federatsii-ot-24062019-n-74-kg19-5/).

5 Алексеев А. Ю. Юридический казус или небрежность: после анализа испытаний, проводимых в специаль-
ных подразделениях Российской Федерации // Мировой судья. 2019. № 4. С. 37–40.
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ни6. В современных условиях достойная жизнь 
человека не может рассматриваться без учета 
экологических условий7.

Исходя из признания Конституции РФ поли-
тико-правовым актом, составляющим право-
вой фундамент государственной экологической 
политики, следует учитывать экологические 
нормы, которые формулируются в виде декла-
ративных и недостаточно юридически опре-
деленных констатаций и в полном смысле не 
могут отражать все многообразие меняющихся 
во времени политических приоритетов государ-
ства и сложное содержание государственной 
политики, целей, мер ее реализации в той или 
иной области. Определение содержания госу-
дарственной экологической политики требует 
дополнительного правового регулирования.

На этом пути встает ряд вопросов, связанных 
с выбором наиболее приемлемой формы права 
для правового регулирования отношений госу-
дарственной экологической политики, прием-
лемой юридической техники, которая способна 
наиболее эффективным образом выразить суть 
этой политики, обеспечить ее формирование 
и развитие, решить, существует ли специаль-
ный механизм контроля за исполнением и 
соблюдением правовых актов и отдельных 
правовых норм закона, прямо выражающих 
государственную экологическую политику, либо 
достаточно применения традиционных норм 
о государственном контроле и юридической 
ответственности.

Следует признать, что устойчивой системы 
правового регулирования государственной эко-
логической политики не сложилось, притом что 
формально создана прямая законодательная 
основа государственной экологической поли-
тики, представляющая собой прочный правовой 
фундамент и гарантирующая долгосрочность 
идейной позиции государства применительно 
к охране окружающей среды.

Федеральный закон «Об охране окружающей 
среды»8 в преамбуле декларирует, что закон в 
целом со всем многообразием своих институтов 
«определяет правовые основы государственной 
политики в области охраны окружающей сре-
ды». Сформулированы и цели политики: «сба-
лансированное решение социально-экономи-
ческих задач, сохранение благоприятной окру-
жающей среды, биологического разнообразия 
и природных ресурсов в целях удовлетворения 
потребностей нынешнего и будущих поколений, 
укрепления правопорядка в области охраны 
окружающей среды и обеспечения экологиче-
ской безопасности». Однако закон не охваты-
вает всего спектра экологических отношений. 
В федеральных законах, определяющих режимы 
использования и охраны отдельных природных 
объектов, констатация целей и направлений эко-
логической политики часто отсутствует, оставляя 
вопрос о понятной идейной позиции государ-
ства в соответствующих сферах открытым. Так, 
не определена государственная политика в Вод-
ном и Лесном кодексах9, федеральных законах 

6 Environmental quality of life // URL: https://www.oecd-ilibrary.org/environment/green-growth-indicators-2014/
environmental-quality-of-life_9789264202030-9-en#:~:text=Environmentalqualityof20life.Environmentaloutc
omesareimportant,canresultfromandcauseunsustainabledevelopmentpatterns.

7 «Доминирующей идеей совершенствования экологического законодательства должна стать концеп-
ция качества жизни, основанная на обусловленности уровня жизни и здоровья людей состоянием 
экологической безопасности» (Умнова И. А. Экологическая конституция в механизме правового обес-
печения качества жизни // Охрана окружающей среды и качество жизни: правовые аспекты : сб. науч. 
трудов Центра социал. науч.-информ. исслед. ИГП РАН. Серия «Правоведение» / отв. ред. Е. В. Алферова, 
О. Л. Дубовик. М., 2011. С. 26–27).

8 Федеральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ (ред. от 30.12.2020) «Об охране окружающей среды» (с изм. 
и доп., вступ. в силу с 01.01.2021) // СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133.

9 Водный кодекс Российской Федерации от 03.06.2006 № 74-ФЗ (ред. от 30.12.2021) ; Лесной кодекс Рос-
сийской Федерации от 04.12.2006 № 200-ФЗ (ред. от 30.12.2021) (здесь и далее, если не указано иное, 
документы приводятся по СПС «КонсультантПлюс»).
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«О континентальном шельфе»10, «О рыболов-
стве и сохранении водных биологических ре-
сурсов»11. Соответственно, долгосрочные цели, 
задачи и ожидаемые результаты правового регу-
лирования, составляющие содержание государ-
ственной экологической политики12, теряют свою 
ясность.

Как общеобязательный свод правил в той 
или иной области, закон не предназначен для 
выявления спонтанно возникающих обществен-
ных проблем, постановки политических задач, 
установления правовых и организационных мер 
для их решения в меняющихся условиях разви-
тия. В этих условиях активно формируется систе-
ма документов стратегического планирования, 
а также иных актов государственной экологи-
ческой политики, направленных на постановку 
политических задач на данную стратегически 
ограниченную перспективу. С точки зрения 
правовой природы и юридической силы таких 
документов сложилась достаточно неопреде-
ленная ситуация.

В соответствии с Федеральным законом 
«О стратегическом планировании»13 выделя-
ются виды таких документов: стратегический 
прогноз, прогноз социально-экономического 
развития, документы в сфере обеспечения 
национальной безопасности, стратегии соци-
ально-экономического развития, стратегия про-
странственного развития, ежегодное послание 
Президента Российской Федерации Федераль-
ному Собранию Российской Федерации. Сам 
Закон не устанавливает, в какой форме права 
должна находить свое внешнее выражение госу-
дарственная политика. Собственно, не пред-
писывается, должен ли это быть нормативный 
или ненормативный правовой акт. Для таких 
актов установлен особый порядок внесения 

изменений в виде корректировки документов 
стратегического планирования без изменения 
периода их действия.

Участниками стратегического планирования 
являются только органы государственной вла-
сти и органы местного самоуправления. Другие 
субъекты политического процесса исключены. 
Хотя органы законодательной власти упомянуты 
в качестве участников стратегического плани-
рования, но в соответствии с конституционной 
процедурой и полномочиями Федерального 
Собрания Российской Федерации законы при-
нимаются, а не утверждаются и не одобряются 
Государственной Думой РФ. Данное несоответ-
ствие, по сути, составляет дефект закона о стра-
тегическом планировании.

Для определения государственной политики 
Президент РФ активно пользуется своим консти-
туционным полномочием по принятию указов 
и распоряжений, которые должны соответство-
вать Конституции РФ и федеральным законам. 
При всей бесспорности этой конституционной 
нормы и ее толкования установление практи-
ческого соответствия указов Президента по во-
просам экологической политики федеральным 
законам является непростой задачей. Это свя-
зано с возникновением ситуаций, когда одно и 
то же правовое явление, урегулированное одно-
временно указами Президента РФ и федераль-
ными законами, обозначается разными юриди-
ческими терминами. Так, в соответствии с Ука-
зом Президента РФ «О Стратегии экологической 
безопасности на период до 2025 года»14 содер-
жание государственной политики в области эко-
логической безопасности включает обеспечение 
«качества окружающей среды, необходимого 
для благоприятной жизни человека и устойчи-
вого развития экономики». Федеральный закон 

10 Федеральный закон от 30.11.1995 № 187-ФЗ «О континентальном шельфе Российской Федерации».
11 Федеральный закон от 20.12.2004 № 166-ФЗ «О рыболовстве и сохранении водных биологических 

ресурсов».
12 Русин С. Н. Экологическая политика и право. Проблемы формирования и реализации // Экологическое 

право. 2016. № 3. С. 9–15.
13 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ (ред. от 31.12.2017) «О стратегическом планировании в 

Российской Федерации» // СЗ РФ. 2014. № 26 (ч. 1). Ст. 3378.
14 Указ Президента РФ от 19.04.2017 № 176 «О Стратегии экологической безопасности Российской Феде-

рации на период до 2025 года».
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«Об охране окружающей среды» включает в 
содержание «государственной политики в обла-
сти охраны окружающей среды» (преамбула) 
«сохранение благоприятной окружающей сре-
ды, биологического разнообразия и природных 
ресурсов в целях удовлетворения потребностей 
нынешнего и будущих поколений». Таким обра-
зом, государственная политика в отношении од-
ного и того же правового явления определяется 
разными юридическими терминами: политикой 
в области экологической безопасности и полити-
кой в области охраны окружающей среды. Воз-
никает ситуация правовой неопределенности, 
когда невозможно установить соответствие или 
несоответствие указанных актов закону и их со-
поставимую юридическую силу.

По смыслу Конституции РФ, указы и распо-
ряжения Президента РФ по всем вопросам, в 
том числе по вопросам внутренней и внешней 
политики, должны соответствовать одновре-
менно Конституции РФ и федеральным законам. 
Это означает, что такие нормативные правовые 
акты носят «четко выраженный подзаконный 
характер»15. Юридическая сила указов Прези-
дента РФ как подзаконных актов единодушно 
признается в науке конституционного права16 и 
общей теории права17. Вместе с тем положение 
о необходимости соответствия указов и распо-
ряжений Президента РФ федеральным законам 
вносит некоторую долю неопределенности в 
вопрос о соотношении указов Президента РФ 
и федеральных законов. Так, имеются случаи, 

когда провозглашенное указом Президента РФ 
направление государственной экологической 
политики требует изменения соответствующей 
нормы закона.

В силу ст. 105 Конституции РФ, федераль-
ные законы принимаются самостоятельно, в 
соответствии с законодательной процедурой, 
Государственной Думой в порядке голосования 
с последующим одобрением Советом Федера-
ции, подписанием и обнародованием Президен-
том РФ. В своей законодательной деятельности 
Федеральное Собрание РФ не обязано руковод-
ствоваться, исполнять либо соблюдать указы 
Президента РФ. Тем самым не гарантируется 
достижение соответствия принятого Президен-
том РФ указа о политике федеральному закону.

К примеру, Основами государственной поли-
тики в области экологического развития18 преду-
смотрен переход с «платежей за сверхлимитное 
загрязнение на практику возмещения вреда». 
Несмотря на это, Федеральным законом «Об 
охране окружающей среды» плата за выбросы 
и сбросы в пределах временно разрешенных 
выбросов и сбросов сохранена и поныне (ст. 16.2, 
16.3, 16.4).

Другим аспектом проблемы соответствия 
указов Президента РФ федеральным законам 
являются случаи, когда указ регулирует отно-
шения применительно к абсолютно новому 
правовому явлению, не урегулированному 
федеральным законом. Так, в 2019 г. указом 
Президента РФ утверждены Основы государ-

15 Окуньков Л. А. Президент и Правительство (в механизме государственной власти) // Журнал российского 
права. 2001. № 2. С. 3–10.

16 «Указы главы государства отличаются своим подзаконным характером и занимают подчиненное по 
отношению к законам место в иерархии нормативных правовых актов, поскольку не должны противо-
речить нормам» (Лебедева Н. В. Акты Президента Российской Федерации в системе источников консти-
туционного права // Конституционное и муниципальное право. 2017. № 7. С. 45–48).

17 Морозова Л. А. Теория государства и права : учебник. М. : Юрист, 2002. С. 227 ; Проблемы науки консти-
туционного права : монография / отв. ред. А. Н. Кокотов, М. И. Кукушкин. Екатеринбург : Изд-во Ураль-
ской гос. юрид. академии, 1998. С. 39–51 ; Бархатова Е. Ю. Комментарий к Конституции Российской 
Федерации. Новая редакция с поправками. 3-е изд. М. : Проспект, 2021.

18 Основы государственной политики в области экологического развития Российской Федерации на период 
до 2030 года (утв. Президентом РФ 30.04.2012).

19 Указ Президента РФ от 11.03.2019 № 97 «Об Основах государственной политики Российской Федерации в 
области обеспечения химической и биологической безопасности на период до 2025 года и дальнейшую 
перспективу» // URL: http://www.kremlin.ru/acts/bank/44066.
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ственной политики в области химической и био-
логической безопасности19. На момент принятия 
указа правовое регулирование биологической и 
химической безопасности на уровне федераль-
ного закона отсутствует. Конституционность (со-
ответствие Конституции РФ) такого указа может 
вызвать сомнения, поскольку он противоречит 
ст. 80 Конституции РФ, предусматривающей, 
что основные направления внутренней и внеш-
ней политики государства определяются Пре-
зидентом РФ в соответствии с федеральными 
законами. Полностью отсутствует и правовое 
регулирование в форме федерального закона 
применительно к отношениям по охране кли-
матической системы. При этом распоряжением 
Президента РФ в 2009 г. утверждена Климатиче-
ская доктрина Российской Федерации20. В науке 
конституционного права такая ситуация факти-
чески оценивается как негативная21.

Спорный вопрос об опережающем правовом 
регулировании указами Президента РФ отноше-
ний, не урегулированных законом, неоднократ-
но рассматривался Конституционным Судом РФ. 
В постановлении от 30.04.1996 № 7-П22 КС РФ 
выразил позицию о том, что при отсутствии 
федерального закона Президент РФ вправе 
восполнить пробел в правовом регулировании 
соответствующих общественных отношений, 
требующих законодательного разрешения, если 
его указы не противоречат Конституции РФ и 
федеральным законам. Действие таких указов 

ограничивается периодом до принятия соответ-
ствующих законодательных актов. Конституци-
онным Судом РФ определены и дополнитель-
ные условия, при которых указы Президента РФ 
по не урегулированным в законодательстве 
вопросам признаются конституционными: указ 
принят в ситуации рассогласования всей систе-
мы правовых норм в данной сфере, федераль-
ный законодатель уклоняется от регулирования 
этого вопроса длительное время, Президент РФ 
исполняет возложенные на него обязанности 
по охране прав и свобод человека и граждани-
на, действие указа во времени ограничивается 
моментом вступления в силу соответствующего 
законодательного акта23.

Остается ожидать, что с принятием Феде-
рального закона «О биологической безопас-
ности»24 соответствующие коррективы будут 
внесены в Указ Президента РФ «Об основах госу-
дарственной политики в области химической и 
биологической безопасности».

Юридическая сила и назначение ежегодных 
посланий Президента РФ, входящих в перечень 
документов стратегического планирования, в 
определении государственной политики остает-
ся предметом научных дискуссий. Высказывает-
ся мнение, что ежегодные послания Президен-
та РФ не являются нормативными правовыми 
актами, поэтому не являются полноценно импе-
ративными, т.е. обязательными для исполнения 
и соблюдения субъектами права. Они выступают 

20 СЗ РФ. 2009. № 51. Ст. 6305.
21 Кутафин О. Е. Источники конституционного права РФ. М. : Юристъ, 2002. С. 88.
22 Постановление Конституционного Суда РФ от 30.04.1997 № 7-П «По делу о проверке конституционности 

Указа Президента Российской Федерации от 02.03.1996 № 315 «О порядке переноса срока выборов в 
законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации», 
Закона Пермской области от 21.02.1996 «О проведении выборов депутатов Законодательного Собрания 
Пермской области» и части 2 статьи 5 Закона Вологодской области от 17.10.1995 «О порядке ротации 
состава депутатов Законодательного Собрания Вологодской области» (в редакции от 09.11.1995)» // 
Вестник Конституционного Суда РФ. 1997. № 4.

23 Постановление Конституционного Суда РФ от 25.06.2001 № 9-П «По делу о проверке конституцион-
ности Указа Президента Российской Федерации от 27.09.2000 № 1709 «О мерах по совершенствованию 
управления государственным пенсионным обеспечением в Российской Федерации» в связи с запросом 
группы депутатов Государственной Думы» // Вестник Конституционного Суда РФ. 2001. № 6.

24 Проект федерального закона № 850485-7 «О биологической безопасности Российской Федерации» (ред., 
принятая ГД ФС РФ в 1-м чтении 21.01.2020)
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скорее источником идей для законодательной 
инициативы и одновременно «императив-
ным целеполаганием» для законодательного 
органа25. Высказывается альтернативная точка 
зрения об «императивности взглядов», выра-
женных в посланиях Президента, что обуслов-
лено «особым положением главы государства, 
избранного народом»26.

Вступая в дискуссию, можно частично под-
держать обе позиции. Прежде всего, ежегод-
ные послания действительно не содержат норм 
права и поэтому не являются обязательными 
для исполнения на всей территории РФ подобно 
нормативным указам и распоряжениям Пре-
зидента РФ. Кроме того, ежегодные послания 
адресованы законодательному органу, а в соот-
ветствии с Конституцией РФ Президент РФ не 
осуществляет руководство этим органом, не 
может устанавливать правила и содержание 
его деятельности, давать ему обязательные для 
исполнения предписания. Поэтому ежегодные 
послания Президента РФ не могут быть призна-
ны в полном смысле нормативными правовыми 
актами, обязательными для исполнения, соблю-
дения и применения. Однако Президент РФ в 
рамках своих конституционных полномочий по 
определению внутренней и внешней политики 
государства для этой цели использует свою кон-
ституционную функцию по ежегодному обраще-
нию к Федеральному Собранию с посланиями. 
Таким образом, внутренняя и внешняя политика, 
принятая в соответствующей форме права (указ, 
распоряжение Президента РФ), уже имеет обя-
зательную юридическую силу, а ежегодные об-
ращения Президента в этом процессе выступают 
этапом определения такой политики, нераз-
рывно связанным с последующим принятием в 

случае необходимости указа или распоряжения. 
Кроме того, как глава государства и одновре-
менно как орган государственной власти27, осу-
ществляющий «общее руководство Правитель-
ством РФ» (ст. 83) — исполнительной властью, 
путем ежегодного обращения с посланиями 
к Федеральному Собранию РФ Президент РФ 
обеспечивает связь между законодательной и 
исполнительной властью на федеральном уров-
не и единство публичной власти (ст. 80). Право 
Президента РФ отклонить федеральный закон, 
поступивший ему на подписание (ст. 107), явля-
ется правовым механизмом контроля за реа-
лизацией государственной политики на уровне 
законодательного органа. В этой ситуации еже-
годные обращения Президента РФ с посланиями 
к Федеральному Собранию приобретают свой-
ства «квазиимперативного» акта, формы «мяг-
кого права», признаваемой в международном 
публичном праве в качестве источника право-
вого регулирования международных отношений 
с участием государств. Провозглашенная офи-
циальная позиция главы государства обладает 
высоким авторитетом в инструментарии управ-
ления государством, оказывая мощное влияние 
на законотворческий процесс и исполнительно-
распорядительную деятельность органов госу-
дарственной власти при формировании госу-
дарственной политики, выступая «источником 
идеи, определяющей перспективы и пределы 
законотворческой инициативы»28.

К настоящему моменту можно наблюдать 
процесс активизации деятельности органов 
государственной власти по принятию самых 
разнообразных по тематике и сферам правового 
регулирования документов государственной 
экологической политики: стратегий, доктрин, 

25 «Послание Президента Российской Федерации не имеет определенного предмета ве́дения и террито-
риального ограничения, является политико-правовым ориентиром при выявлении идеи законотвор-
чества» (Фомичева О. А. Формы реализации законодательной инициативы Президента Российской 
Федерации // Конституционное и муниципальное право. 2018. № 4. С. 49–52).

26 Шахрай С. М. Конституционное право Российской Федерации : учебник для академического бакалавриата 
и магистратуры. 4-е изд., изм. и доп. М. : Статут, 2017.

27 Зуйков А. В., Валуева О. М. О природе Администрации Президента Российской Федерации и ее правовом 
статусе // Конституционное и муниципальное право. 2016. № 1. С. 53–57.

28 Фомичева О. А. Указ. соч.
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прогнозов, основ государственной политики в 
той или иной области общественного развития.

При этом неконтролируемый рост их числа и 
не всегда поддающееся логическому объясне-
нию разнообразие форм права, используемых 
для выражения государственной экологиче-
ской политики, вызывает активную дискуссию 
в науке права. Не ограничиваясь безусловным 
признанием значимости политико-правовых 
актов как для оперативного решения возникаю-
щих проблем на основе действующего законо-
дательства, так и для его дальнейшего развития 
и совершенствования, наука экологического 
права выявляет и множество негативных харак-
теристик, таких как отсутствие законодательной 
основы для выполнения некоторых политико-
правовых актов29, фактическая необязатель-
ность их исполнения, неполное отражение 
проблем в рамках заявленной в политико-пра-
вовом акте темы.

К этому можно добавить, что не всегда пред-
ставляется возможным установить иерархию 
актов, посвященных определению политики в 
одной и той же области общественных отноше-
ний, но принятых различными органами госу-
дарственной власти. Так, возникает вопрос, 
в каком соотношении по юридической силе 
находятся Доктрина энергетической безопас-
ности, утвержденная указом Президента РФ30, 
и Энергетическая стратегия России на период 
до 2035 года, утвержденная распоряжением 
Правительства РФ31, параллельно регулирующие 
в том числе вопросы развития топливно-энерге-
тического комплекса. При этом, Доктрина кон-
кретизирует и развивает положения различных 
перечисленных в тексте стратегий, а Стратегия 
энергетической безопасности «обеспечивает 
реализацию» в том числе Энергетической док-
трины. Что первично — остается неясным.

Для осмысления места и роли политико-
правовых актов в системе права, выявления их 
юридических характеристик, а также выработки 
предложений по совершенствованию деятель-
ности органов государственной власти по опре-
делению государственной политики может ока-
заться целесообразным использование метода 
научно-теоретической систематизации таких 
актов.

По своему назначению и роли в определении 
государственной политики политико-правовые 
акты можно объединить в три группы.

В первую группу входят документы страте-
гического планирования, виды которых пред-
усмотрены Федеральным законом «О стра-
тегическом планировании». В соответствии с 
законом они включают стратегии социально-
экономического развития, регионального и 
отраслевого развития, прогнозы и различного 
рода программные документы, государствен-
ные программы, планы деятельности органов 
государственной власти, ежегодное послание 
Президента РФ Федеральному Собранию РФ.

К документам стратегического планирова-
ния можно отнести практически все стратегии, 
касающиеся прямо либо частично экологической 
безопасности. Это утвержденные указами Пре-
зидента РФ стратегии экологической безопас-
ности, экономической безопасности, основы 
государственной политики в области обеспече-
ния химической и биологической безопасности, 
доктрины информационной, энергетической и 
продовольственной безопасности и множество 
иных (промышленная, пожарная безопасность, 
ядерная и радиационная, безопасность в чрез-
вычайных ситуациях). К документам стратегиче-
ского планирования по вопросам национальной 
безопасности можно также отнести основы госу-
дарственной политики в области международ-

29 «В стране еще в 2002 г. была принята Экологическая доктрина. Но законодательная база для эффектив-
ного управления в этой сфере так и не сформирована» (Жаворонкова Н. Г., Шпаковский Ю. Г. Правовое 
обеспечение экологической безопасности в условиях экономической интеграции Российской Федерации : 
монография. М. : Проспект, 2017).

30 Указ Президента РФ от 13.05.2019 № 216 «Об утверждении Доктрины энергетической безопасности 
Российской Федерации» // СЗ РФ. 2019. № 20. Ст. 2421.

31 Распоряжение Правительства РФ от 09.06.2020 № 1523-р «Об утверждении Энергетической стратегии 
Российской Федерации на период до 2035 года» // СЗ РФ. 2020. № 24. Ст. 3847.



173

краснова и. о.
Правовая природа и система актов государственной экологической политики

Актуальные проблемы российского права. 2022. Т. 17. № 1 (134) январь

ной информационной безопасности, в области 
чрезвычайных ситуаций, международной ин-
формационной безопасности, промышленной 
безопасности, стратегию развития и обеспечения 
национальной безопасности Арктической зоны.

Большое значение с точки зрения опреде-
ления приоритетов государственной политики 
имеют стратегии использования и охраны от-
дельных природных ресурсов и объектов. В их 
число входят Водная стратегия, Стратегия раз-
вития минерально-сырьевой базы, Стратегия 
сохранения редких животных, Стратегия раз-
вития лесного комплекса32.

Документы стратегического планирования 
предназначены для определения националь-
ных интересов, установления стратегических 
национальных приоритетов государственной 
политики, целей и задач общественного разви-
тия и национальной безопасности, тенденций, 
возможностей, способов достижения деклари-
рованных целей.

Вторую группу политико-правовых актов 
образуют акты, не обладающие столь ясными 
юридическими характеристиками, как до-
кументы стратегического планирования. Это ос-
новы государственной политики РФ по отдель-
ным направлениям общественного развития и 
стратегии, касающиеся государственной поли-
тики за пределами национальной безопасно-
сти. В отличие от документов стратегического 
планирования, порядок принятия таких актов, 
правовые формы, требования к содержанию 
законодательно не определены вообще, хотя 
их легитимность подтверждена, вероятно, са-
мым надежным образом — Конституцией РФ. 
В соответствии с п. «е» ст. 71 к исключитель-
ной компетенции РФ, в частности, относится 
установление основ федеральной политики в 

области экологического развития. Основы госу-
дарственной политики в области экологическо-
го развития, утвержденные Президентом РФ в 
2012 г. в абсолютно неопределенной форме 
права (не указом и не распоряжением), пред-
назначены для определения стратегической 
цели, основных задач государства в области 
охраны окружающей среды и обеспечения 
экологической безопасности. Среди установ-
ленных Основами задач — решение экологи-
ческих проблем, продублированных в Страте-
гии экологической безопасности. Это, как и в 
Стратегии, внедрение экологически эффектив-
ных инновационных технологий, предотвра-
щение и снижение негативного воздействия 
на окружающую среду, определение условий 
хранения и захоронения отходов, сохранение 
природной среды, в том числе животного и 
растительного мира. Встает риторический 
вопрос — в чем смысл действия нескольких 
актов, практически дублирующих друг друга 
в части задач, стратегических целей и полити-
ческих приоритетов? Декларированы и задачи 
государственной политики, не звучащие в иных 
документах, однако усмотреть логику в этом 
перечне крайне сложно.

Государственная экологическая политика 
выражена также в документах, именуемых 
концепциями и доктринами, образующих тре-
тью группу политико-правовых актов. Приме-
нительно к таким актам правовое регулирова-
ние их принятия, назначения и формы права 
отсутствует полностью. Формально их нельзя 
включить в число документов стратегического 
планирования, поскольку такие виды докумен-
тов буквально не упомянуты в ст. 11 Закона о 
стратегическом планировании. К их числу мож-
но отнести Климатическую доктрину, Экологиче-

32 Распоряжение Правительства РФ от 27.08.2009 № 1235-р (ред. от 17.04.2012) «Об утверждении Водной 
стратегии Российской Федерации на период до 2020 года» ; распоряжение Правительства РФ от 22.12.2018 
№ 2914-р «Об утверждении Стратегии развития минерально-сырьевой базы Российской Федерации до 
2035 года» ; распоряжение Правительства РФ от 17.02.2014 № 212-р «Об утверждении Стратегии сохра-
нения редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных, растений и грибов в Россий-
ской Федерации на период до 2030 года» ; распоряжение Правительства РФ от 11.02.2021 № 312-р «Об 
утверждении Стратегии развития лесного комплекса Российской Федерации до 2030 года».

33 Распоряжение Президента РФ от 17.12.2009 № 861-рп «О Климатической доктрине Российской Феде-
рации» ; распоряжение Правительства РФ от 31.08.2002 № 1225-р «Об Экологической доктрине Россий-
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скую доктрину, Морскую доктрину, Концепцию 
развития системы особо охраняемых террито-
рий, Концепцию мониторинга выбросов пар-
никовых газов33. Некоторые из этих документов 
дублируют сферу государственной политики, 
цели, задачи и приоритеты, уже декларирован-
ные в иных политико-правовых документах. Так, 
Концепция мониторинга выбросов парниковых 
газов, по сути, дублирует Климатическую кон-
цепцию. Экологическая доктрина посвящена 
тем же вопросам, что и Основы государственной 
политики в области экологического развития. 
Смысл принятия нескольких политико-право-
вых документов по одному и тому же вопросу 
становится трудно объяснимым. Нередко, но и 
бессистемно дублируются и политические прио-
ритеты. Так, Экологическая доктрина приоритет-
ным направлением деятельности государства 
и общества определяет сохранение природы 
и улучшение окружающей среды, что звучит 
достаточно абстрактно. Такие же приоритеты 
установлены соответствующими стратегиями, 
упомянутыми выше.

Непросто определить и назначение таких 
документов. Так, лишь в некоторых докумен-
тах этой группы прямо указано их назначение 
и понятие. Климатическая доктрина определя-
ется как «система взглядов на цель, принципы, 
содержание и пути реализации единой госу-
дарственной политики Российской Федерации 
внутри страны и на международной арене по 
вопросам, связанным с изменением климата и 
его последствиями», Доктрина энергетической 
безопасности — как система «официальных 
взглядов». Правовое значение таких докумен-
тов как выражающих систему взглядов органов 
государственной власти в правовом регулирова-

нии общественных экологических отношений не 
усматривается.

В области правового регулирования охраны 
окружающей среды значение и роль политико-
правовых актов существенны. Прежде всего, 
обозначая стратегические цели в той или иной 
области, они восполняют соответствующие про-
белы законодательства. Такую роль играют, к 
примеру, Основы государственной политики 
Российской Федерации в Арктике на период до 
2035 года34, которыми установлены не только 
цели и приоритеты государственной политики 
социально-экономического развития и охраны 
окружающей среды Арктики — обширного, бо-
гатого природными ресурсами, экологически 
уникального, уязвимого и стратегически важ-
ного региона страны, но и меры реализации 
поставленных задач. Примечательно, что и по-
ныне, несмотря на предпринимаемые усилия, 
закон, который бы с учетом государственной 
политики в Арктике определил правовой режим 
природопользования и охраны окружающей 
среды в этом экологически уникальном и уяз-
вимом регионе, так и не принят35. Проект феде-
рального закона «О государственной поддержке 
предпринимательской деятельности в Аркти-
ческой зоне РФ», принятый в третьем чтении 
в июле 2020 г., опускает вопросы охраны окру-
жающей среды, хотя именно предприниматель-
ская деятельность является источником нега-
тивного воздействия на состояние окружающей 
среды Арктики. Законопроект определяет курс 
на более интенсивное хозяйственное освоение 
региона, а экологические обязанности субъек-
тов предпринимательства остаются на уровне 
общих требований без учета экологической зна-
чимости Арктики.

ской Федерации» ; Морская доктрина Российской Федерации (утв. Президентом РФ 26.07.2015) ; рас-
поряжение Правительства РФ от 22.12.2011 № 2322-р «Об утверждении Концепции развития системы 
особо охраняемых природных территорий федерального значения на период до 2020 года» (вместе с 
Планом мероприятий) ; распоряжение Правительства РФ от 22.04.2015 № 716-р (ред. от 30.04.2018) «Об 
утверждении Концепции формирования системы мониторинга, отчетности и проверки объема выбросов 
парниковых газов в Российской Федерации».

34 Указ Президента РФ от 05.03.2020 № 164 «Об Основах государственной политики Российской Федерации 
в Арктике на период до 2035 года».

35 В Законе об Арктике забыли про людей // URL: https://yandex.ru/turbo/s/pnp.ru/social/2016/11/29/v-
zakone-ob-arktike-zabyli-pro-lyudey.html (дата обращения: 02.02.2021).
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Такая же ситуация сложилась и по отноше-
нию к актуальной для России проблеме изме-
нения климата, когда Климатической доктриной 
политический приоритет установлен, а законо-
дательство, адекватно и в полной мере закреп-
ляющее меры и правила, необходимые для 
предупреждения и адаптации к изменениям 
климата на перманентной основе, отсутствует.

Вышеизложенное позволяет сделать вывод о 
том, что система актов государственной экологи-
ческой политики взаимосвязанно выражена в 
нормативных правовых актах на трех уровнях по 
юридической силе. Фундаментальную правовую 
основу составляют положения Конституции РФ, 
провозглашающие перманентно действующие 
экологические права каждого, а также при-
своившие природным ресурсам статус основы 
жизни и деятельности народов. На основании 
и в соответствии с Конституцией РФ экологиче-
ское законодательство призвано наполнить кон-
ституционные политические декларации пра-
вовым содержанием. Однако сформулировать 
ясный смысл государственной экологической 
политики не всегда возможно из-за отсутствия 
положений, определяющих политическую по-
зицию государственной власти по конкретным 
вопросам. Представляется полезным реаними-
ровать повсеместно применявшуюся в совет-
ском законодательстве практику определения 
в преамбулах или специальных статьях целей и 

задач правового регулирования36. Такой подход 
позволит выявить государственные интересы, 
определить генеральное направление право-
вого регулирования и сориентировать практику 
применения с учетом этих интересов. Следует 
отметить, что данный прием правового регули-
рования экологических отношений не является 
исключительно спецификой советского законо-
дательства, а применяется и за рубежом. Так, 
ст. 303 Закона США «Об управлении береговой 
зоной» именуется «Декларация политики Кон-
гресса» и перечисляет цели правового регу-
лирования37. Подобные положения имеются 
в законах «О контроле за токсическими веще-
ствами» 1976 г.38, «О контроле за загрязнением 
вод» 1972 г.39 С определения политики Европей-
ского Союза по отношению к водным объектам 
начинается текст Водной директивы ЕС40.

Наконец, приоритеты государственной эко-
логической политики на определенный, отве-
чающий стратегическим представлениям пе-
риод общественного развития устанавливаются 
документами стратегического планирования 
и иными политико-правовыми актами на под-
законном уровне.

При всей своей значимости политико-право-
вые акты, включая документы стратегического 
планирования, характеризуются разрознен-
ностью, бессистемностью, в некоторых случаях 
трудно прослеживаемой логикой, неясным со-

36 К примеру, статья 1 Основ лесного законодательства Союза ССР и союзных республик предусматривает, 
что «задачами советского лесного законодательства являются регулирование лесных отношений в целях 
обеспечения рационального использования лесов, их охраны и защиты, воспроизводства и повышения 
продуктивности для удовлетворения потребностей народного хозяйства и населения в древесине, другой 
лесной продукции и усиления водоохранных, защитных, климаторегулирующих, санитарно-гигиениче-
ских, оздоровительных и иных полезных природных свойств лесов, а также охрана прав предприятий, 
организаций, учреждений и граждан, укрепление законности в области лесных отношений» (Закон 
СССР от 17.06.1977 № 5906-IX «Об утверждении Основ лесного законодательства Союза ССР и союзных 
республик» // Ведомости ВС СССР. 1977. № 25. Ст. 388).

37 Coastal Zone Management Act // URL: https://coast.noaa.gov/data/czm/media/CZMA_10_11_06.pdf (дата 
обращения: 03.02.2021).

38 Toxic Substances Control Act // URL: https://uscode.house.gov/view.xhtml?path=/prelim%40title15/
chapter53&edition=prelim (дата обращения: 03.02.2021).

39 Federal Water Pollution Control Act // URL: https://www.epa.gov/sites/production/files/2017-08/documents/
federal-water-pollution-control-act-508full.pdf (дата обращения: 03.02.2021).

40 EU Water Directive // URL: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32000L0060 (дата 
обращения: 03.02.2021).
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отношением по юридической силе и сферам 
регулирования близких по темам документов. 
Эти негативные проявления стратегического 
планирования снижают эффективность право-
вого регулирования. Для их устранения прежде 
всего требуется обеспечить согласованность 
и сбалансированность документов стратеги-

ческого планирования, как это прямо преду-
смотрено Федеральным законом «О страте-
гическом планировании», и на этой основе 
провести кодификацию документов стратеги-
ческого планирования, определяющих госу-
дарственную экологическую политику на под-
законном уровне.
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