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Аннотация. Статья посвящена месту и роли экологического законотворчества в системе социального, 
социально-экономического планирования. Рассматривается планирование как деятельность специальных 
субъектов в сфере обеспечения благоприятной окружающей среды, рационального природопользования 
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политики и законодательной деятельности.
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На протяжении более трех десятков лет 
перед российским государством и обще-
ством стоит задача осуществления охраны 

окружающей среды и рационального исполь-

зования природных ресурсов, составляющих 
достояние и народов России, и всей планеты.

Стратегия национальной безопасности Рос-
сийской Федерации1 среди национальных инте-

1 Указ Президента РФ от 02.07.2021 № 400 «О Стратегии национальной безопасности Российской Феде-
рации» // СПС «КонсультантПлюс».
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ресов выделяет экологическую безопасность и 
рациональное природопользование. И здесь 
важное место отводится формированию пра-
вовых механизмов этой деятельности. Нельзя 
сказать, что создание организационных и право-
вых условий, обеспечивающих эту деятельность 
в России, завершено. Так, остается открытым 
вопрос, насколько государственно-правовая 
система отвечает современному обществен-
ному развитию, в какой мере она учитывает 
глобальные вызовы, угрозы и риски в системе 
национальной безопасности.

Многие ученые сходятся во мнении, что воз-
можности самоорганизации общества в том, что 
касается рационального природопользования 
и предотвращения негативного воздействия 
на окружающую среду, ограничены. Сокраще-
ние объемов природных ресурсов, ухудшение 
качества окружающей среды могут оставаться 
в обществе незамеченными (латентными) дли-
тельное время. В этом смысле природопользо-
вание — социальный процесс, нуждающийся в 
постоянном наблюдении, управлении и регу-
лировании. Важная роль при этом отводится 
публичной власти2.

Мировой опыт демонстрирует, что обеспече-
ние охраны окружающей среды, рационального 
природопользования и экологической (в том 
числе и климатической) безопасности сопря-
жено с конструктивной и направляющей дея-
тельностью государства. И здесь важная роль 
отводится социальному планированию3.

Экологическое законотворчество — доста-
точно распространенный термин, призванный 
не столько показать наличие совокупности за-
конов и нормативных актов в области охраны 
окружающей среды и рационального природо-
пользования, сколько охватить ту специфиче-
скую область правового регулирования, кото-

рая включает и управление, и планирование, и 
правоприменение.

Если провести анализ экологического законо-
творчества за последние десятилетия (напри-
мер, за 50 лет), то можно отметить несколько 
тенденций:

— во-первых, экологическое законодатель-
ство становиться всё сложнее по содержанию, 
охватывая всё более обширные области регу-
лирования, учитывая и отражая в законах слож-
нейшие взаимосвязи человека и природы;

— во-вторых, количество нормативных пра-
вовых актов в области эколого-экономического 
регулирования стремительно растет, но каче-
ство не всегда сопровождает количество или 
улучшается незначительно;

— в-третьих, экологическое законодатель-
ство (и правоприменение) всё более специа-
лизируется, фрагментируется, появляются всё 
новые и новые отрасли и разделы экологиче-
ского, природоохранного и природоресурсного 
права;

— в-четвертых, несмотря на усложнение 
экологического законодательства, формы, ме-
тоды, его идеология, суть и философия не изме-
нились принципиально. Более того, остро ощу-
щается отсутствие новых теоретических работ и 
широкой дискуссии о доктрине экологического 
права;

— в-пятых, хотя экологическая политика и 
практика дают определенные практические 
результаты, но все основные усилия (включая 
огромные и непрерывно увеличивающиеся 
затраты на охрану среды) не привели к новому 
качеству окружающей среды и не остановили 
тенденцию к усилению глобальной экологиче-
ской (климатической) катастрофы.

Среди основных причин, объясняющих это 
состояние экологической политики и законо-

2 См., например: Галиновская Г. А., Пономарев М. В. Стратегическое планирование в природоресурсной 
сфере (правовые аспекты) // Право. Журнал Высшей школы экономики. 2021. № 2. С. 65–86 ; Боголю-
бов С. А. Право и стратегическое планирование экологического развития России // Вестник Саратовской 
государственной юридической академии. 2018. № 3. С. 161–173.

3 Социальное планирование — это форма регулирования социальных процессов в обществе, связанных 
с жизнедеятельностью населения. Главной задачей социального планирования является оптимизация 
процессов экономического и социального развития, повышение социально-экономической эффектив-
ности.
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дательной деятельности в области охраны окру-
жающей среды и рационального природополь-
зования, выделим следующие.

1. Экологическое регулирование находится 
в парадигме либерально-экономической и тех-
нологической модернизации, исповедующей 
возможность при помощи новых технологий 
и роста затрат решить основные экологические 
проблемы.

2. Сложность мировой эколого-экономи-
ческой проблематики настолько высока и на-
столько изменчива, что очевидной становится 
невозможность регулирования экологических 
проблем при помощи современных теорий 
управления и законотворчества. Совокупная 
взаимозависимость современных экологиче-
ских проблем не соответствует форме и мето-
дам современного управления.

3. Из фундаментальной повестки экологи-
ческого законотворчества и управления (из 
научного дискурса в том числе) почти полно-
стью исчезло обсуждение философских, нрав-
ственных, ценностных, национальных идей и 
мировоззрения. Для экологической политики, 
ориентированной в будущее и частично фор-
мирующей будущее, это равносильно бегу по 
кругу с завязанными глазами.

4. Неумение (неспособность, нежелание, 
«неактуальность») преодолеть ограниченный, 
условно говоря, либерально-экономический, 
или «прагматический», подход к «устойчивому 
развитию» (экологическому развитию в том чис-
ле) порождает противоречия в законодатель-
стве и государственной политике, принципиаль-
ную невозможность решения социально-эко-
логических проблем в парадигме «экономики 
потребления».

5. Охрана окружающей среды, рациональное 
природопользование, экологическая безопас-
ность во всем мире является наиболее востре-
бованной и острой политической повесткой и 
находится в центре общественного дискурса. Но 
в нашей стране экологическая повестка почти 
полностью сосредоточена в государственных 

структурах и мало соприкасается с мнением 
гражданского общества, населения.

Получается замкнутый круг: усложнение 
экологических проблем порождает диффузию, 
дробление, фрагментацию, разложение на ча-
сти экологического законодательства и управ-
ления, что, в свою очередь, приводит к потере 
целостности, содержательности, социально-
культурной ценности экологического права, 
усилению контрольно-надзорных и директив-
ных функций и далее к потере стратегического 
смысла и характера экологического управления.

Поэтому для экологического законотворче-
ства полезно начать процесс переосмысления 
сущности, целей и содержания экологической 
политики. Необходимо четко понимать: ника-
кого резкого, приказного, искусственно создан-
ного и утвержденного сверху плана перестройки 
экологического законотворчества быть не мо-
жет. Первым и единственно возможным шагом 
должно быть широкое обсуждение на эксперт-
ных уровнях, в любом контексте смысла и воз-
можностей, перспектив и вызовов националь-
ной экологической политики, когда сам процесс 
обсуждения экологической политики поможет 
сформировать ее основы.

Следует признать, что экологическое право 
и экологическая политика постепенно ушли из 
широкого общественного дискурса и перешли 
в разряд чисто «государственных экологиче-
ских интересов», сугубо профессиональных, 
ведомственных обсуждений4. Но формирова-
ние экологической политики, ее планирование 
без широкого участия населения невозможно. 
В этом смысле экологическое право и является 
инструментом не только социального планиро-
вания, но и социально-экологического планиро-
вания развития государства.

В известной работе американского юриста 
Скотта Шапиро «Законность» утверждается, 
что «правовая деятельность — это не просто 
создание и применение правил. Это посте-
пенный процесс, функции которого призваны 
направлять, организовывать и контролировать 

4 Источники экологического права : монография / отв. ред. С. А. Боголюбов. М. : ИЗиСП при Правитель-
стве РФ : Инфра-М, 2022. 344 с.
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посредством разрешения и регулирования нор-
мативных вопросов и который склоняет адреса-
тов к повиновению в нормальных условиях»5. 
Он настаивал, что правовая деятельность, за-
коны — это просто планы или планоподобные 
нормы. Сто́ит выделить несколько (неочевид-
ных) заключений, относящихся к понятию «эко-
логическая правовая деятельность»:

— это постепенный процесс;
— призванный направлять, организовывать 

и контролировать;
— склоняет адресатов к повиновению;
— осуществляется в нормальных условиях.
Начнем с последнего утверждения — «нор-

мальные условия». Мир переживает период 
«трансформации», «неопределенности», «би-
фуркации», «хаоса», следовательно, очень мно-
го факторов, свидетельствующих о «ненормаль-
ности» условий. Если добавить сюда реальные 
опасности климатической, экологической ката-
строфы, то возникает вопрос о месте закона как 
планировочного акта и процесса.

То же относится и к «постепенности». Еще 
больше сомнений возникает относительно 
способности правовых актов «направлять, ор-
ганизовывать, контролировать». Как известно, 
многие законы, имеющие экологическое содер-
жание, не имеют ярко выраженных черт пла-
нирования, в том числе функции «направлять-
контролировать». Тем не менее, на наш взгляд, 
эти замечания не устраняют того неоспоримого 
факта, что экологическое законотворчество и со-
циально-экологическое планирование не только 
тесно связаны между собой, но и в каком-то 
смысле составляют единое целое.

Если представить, что экологическое право — 
это не только система норм, правил, процедур, 
но и часть (весьма значительная) подготовки и 
реализации управленческих решений, то можно 
выделить несколько черт, прямо указывающих 
на плановый характер экологического законо-
дательства.

Во-первых, право (в том числе и экологиче-
ское) основано на единстве норм, их иерархии, 
обязательности исполнения.

Во-вторых, право решает проблему коорди-
нации применения норм и правил.

В-третьих, право невозможно без всеобщего 
признания верховенства закона и необходимости 
его применения без дискуссий и обсуждений.

В-четвертых, право создает постоянство дея-
тельности, решая проблему неопределенности 
и хаоса.

В-пятых, право опирается и исходит из соци-
альных фактов, традиций, обычаев, культурного 
и исторического кода населения.

В-шестых, право создается и направлено на 
решение конкретных проблем, имеет целевую 
функцию и отвечает запросу общества на опре-
деленную эффективность. Это относится как ко 
всему правотворчеству, так и к экологическому 
праву. Более того, на наш взгляд, к экологиче-
скому праву даже в большей степени, чем к 
другим отраслям.

Почему важно признание за правом функции 
планирования? В этом случае форма и содер-
жание, процесс управления не будут внутренне 
и внешне противоречивыми, а будет создана 
«стратегическая глубина», целостность и после-
довательность экологического управления.

Рассмотрим особенности государствен-
ного экологического планирования как части 
нормотворческой и управленческой деятель-
ности. Можно утверждать, что и сами планы 
(любые — государственные, региональные, 
муниципальные, общественные программы и 
проекты, кроме индивидуальных) — это осо-
бый вид юридических норм. Они имеют закон-
ную силу, поскольку принимаются законным 
органом, имеют свою легитимность. Органы, 
ответственные за их реализацию, обладают 
необходимыми полномочиями, несут ответ-
ственность и могут принуждать субъектов и объ-
екты социально-экологического планирования 
к определенным действиям.

Социально-экологическое планирование, как 
и нормотворчество, имеет:

— иерархический порядок (структуру);
— целеполагание, этапность, многозадач-

ность;

5 Шапиро С. Законность. М. : Изд-во Института Гайдара, 2021.
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— процедурность, процессуальность, вре-
менны́е и формальные рамки;

— как правило, типовую структуру, обладая 
методическим единством, логикой построения 
и обязательствами по выполнению, контролю за 
исполнением, ответственностью за реализацию 
плана;

— форму законности, т.е. действует в рам-
ках существующих правил и законов, властных 
полномочий на признание плана легитимным, 
обязательным к исполнению.

Планирование — особенно стратегическое и 
государственное (федеральное, региональное, 
отраслевое) — само порождает новые законы, 
правила, нормы.

Можно детально и подробно рассмотреть 
многочисленные примеры планирования (эко-
логического в том числе) в форме нормотворче-
ской работы, но достаточно будет утверждения, 
что, на наш взгляд, экологическое планирова-
ние — часть нормотворчества. Весь массив так 
называемого стратегического планирования 
принят в форме нормативных актов органов 
представительной или законодательной власти.

В итоге можно сказать, что правовая деятель-
ность сама приводит к планированию и, в свою 
очередь, является плановой деятельностью. Сам 
закон предполагает, запускает процесс планиро-
вания, придает ему форму, цель, направление, 
одновременно процесс социального планиро-
вания рождает нормы права, правила, законы. 
Конечно, это грубая схема, но верная.

Дополнительно можно отметить и такую 
особенность планирования, как способность 
уполномочивать (признавать право на плани-
рование), что может делать только законная 
власть, уже наделенная другими властными 
полномочиями и правами. Можно сколь угодно 
«качественно» (и даже «гениально») составлять 
различные планы, можно их обсуждать и рас-

пространять, можно их предлагать исполнять 
субъектам права, но если у авторов нет закон-
ных, властных, юридически достоверных и 
признанных прав, то планы будут лишь поже-
ланиями, но не правовыми актами. Незаконное 
планирование осуществляет незаконная власть, 
которая, в свою очередь, не способна планиро-
вать, и ее действия не служат основанием для 
права реализации планов.

Для нашей страны, имеющей самую целост-
ную и органичную систему стратегического пла-
нирования, крайне важным является вопрос о 
повышении эффективности всех видов и форм 
планирования, но особенно экологического или 
эколого-экономического.

Особое место стратегического планирования 
в области экологии обусловлено тем, что прак-
тически все экологические законы, нормы, пра-
вила, стандарты равно направлены в настоящее 
и будущее. Создавать экологическую повестку 
без долгосрочного законодательного предви-
дения, прогнозов, планов проблематично. Чем 
более долговечен закон, тем он более стратеги-
чески и практически правильно отражает планы 
и прогнозы. Чем более часто и много вносится 
поправок в действующее законодательство, тем 
более видны недостатки стратегического, пла-
ново-управленческого характера6.

Если проанализировать Закон о стратегиче-
ском планировании7, можно отметить, что фак-
тически он выстроен в парадигме прогнозного 
настоящего, обращенного в будущее, другими 
словами, экстраполяции на будущее сегодняш-
них тенденций, событий и правил. В этом сла-
бость методики стратегического планирования. 
Хотя в описании состояния, угроз и вызовов, 
обязательно присутствующих в документах 
стратегического планирования, сделана попытка 
предвидения различных тенденций, но в кон-
кретном наборе целей и показателей преобла-

6 См., например: Лапина М. А., Попова Н. Ф., Остроушко А. В. Современная стратегия развития государ-
ственного управления : учебник и практикум для магистров и аспирантов / под ред. Г. Ф. Ручкиной. М. : 
Юстиция, 2018 ; Молчанов Н. А., Егоров В. П., Матевосова Е. К. Новые аспекты правового регулирования 
государственного стратегического планирования в Российской Федерации // Актуальные проблемы 
российского права. 2015. № 2. С. 28–34.

7 Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федера-
ции» // СПС «КонсультантПлюс».



148 Актуальные проблемы российского права. 2023. Т. 18. № 6 (151) июнь

ЭнерГетиЧесКое, ЭКолоГиЧесКое и природоресурсное право

дает попытка свести всё огромное (непредска-
зуемое) многообразие к экстраполяции.

Другая слабость — в попытке свести слож-
ности эколого-экономического и социально-эко-
логического развития к набору относительно 
простых проблем: «загрязнение», «истощение», 
«ликвидация ущерба», — приспособив право-
вой механизм к отдельности юридического рас-
смотрения своеобразных составных частей при-
родопользования: воды, воздуха, земли, почвы, 
растений, животных.

Такая эколого-правовая фрагментация, дета-
лизация функций, прав и обязанностей субъ-
ектов права рассматривает целостную, содержа-
тельную сторону экологической проблематики 
как набор частей (элементов), не отраженных в 
единстве целей, показателей, горизонтов пла-
нирования, целостности природных явлений, 
взаимосвязи всех компонентов среды с жизнью 
человека.

Содержательность стратегического планиро-
вания как создание «образа будущего», основан-
ного на культурно-исторической, нравственной, 
национальной, общенародной традиции, таким 
образом, ушла на второй план. При этом нельзя 
забывать, что культурно-исторические, природ-
ные, региональные особенности и традиции 
настолько велики и многообразны, что никакие 
документы стратегического планирования не 
могут охватить все нюансы этого разнообразия.

Совершенно забыта необходимость постоян-
ного совершенствования механизмов, методо-
логии планирования, реализации утвержденных 
документов. Поскольку Закон о стратегическом 
планировании естественным образом направ-
лен и содержит только государственно-право-
вую базу, то также естественным представля-
ется существование системы государственного 
контроля за качеством и механизмом страте-
гического управления. Но при наличии самого́ 
стратегического планирования «сверху донизу» 
соответствующей государственной структуры 
управления и координации создано не было.

Закон о стратегическом планировании за 
почти десять лет своего существования не смог 

улучшить содержательную сторону и целост-
ность планирования, не создал новой мето-
дологии построения стратегий, концепций и 
программ стратегического планирования, не 
отреагировал на резкую дестабилизацию и 
хаотизацию мировых процессов, принципи-
альное усложнение эколого-экономической 
обстановки. Но именно Закон о стратегическом 
планировании открыл возможность интеграции 
законотворчества непосредственно в процесс 
планирования.

Хотя, на наш взгляд, государственным «пла-
нировщикам» не удалось сформировать единую 
эффективно действующую систему стратегиче-
ского планирования, потому что она, изначально 
построенная как система именно государствен-
ного стратегического планирования, не могла 
опираться на систему органов планирования и 
не смогла преодолеть экзистенционального про-
тиворечия между рыночной экономикой либе-
рального типа и плановой экономикой. Однако 
основа была создана, и основа очень объемная.

Заложенные в Законе о стратегическом пла-
нировании принципы предполагают «замыка-
ние» системы в виде продолжения ее директив-
ных форм и методов, но такой вариант несовме-
стим с рыночными механизмами. Стратегиче-
ское планирование распространено на десятки 
тысяч (включая муниципальные программы) 
субъектов власти и управления, охватывает де-
сятки тысяч агентов, но не имеет методического, 
организационного, контрольного, управленче-
ского субъекта. Не опирается на единство зако-
нодательной, управленческой и планировочной 
деятельности, его смысл сузился до рекоменда-
тельных (необязательных) положений и разно-
направленных прогнозов и целей.

Государственные органы власти и управ-
ления на всех уровнях, принимая документы 
стратегического планирования, заранее знают 
о «необязательности их выполнения»8. Поэто-
му, несмотря на «правильность», «обоснован-
ность» обозначенных целей и задач, текущие 
проблемы частично или полностью нивелируют 
стратегические планы.

8 «Строгость российских законов смягчается необязательностью их исполнения» — крылатое выражение 
русского языка, приписываемое нескольким русским писателям XIX столетия.
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Именно поэтому цели и задачи, обозначен-
ные в документах стратегического планирова-
ния, несмотря на многочисленные принятые 
решения, не стали органической частью средне-
срочных и краткосрочных задач. В органах госу-
дарственной власти преобладает мнение, что 
сегодня, в условиях сложной геополитической 
обстановки и нестабильности, более продук-
тивно принимать антикризисные стабилиза-
ционные планы с краткосрочным горизонтом 
планирования, чем заниматься долгосрочным 
стратегическим планированием.

Анализируя весь массив природоохранного, 
экологического национального законодатель-
ства начиная с 1924 г., можно отметить, что оно 
последовательно и целенаправленно выполня-
ло функции социально-экологического нормо-
творческого планирования, постепенно услож-
няя нормативную базу, применяя всё более 
сложные параметры регулирования, методы и 
приемы, характерные скорее для экономики, 
управления, социального планирования. Когда 
появились статьи в Конституции Российской 
Федерации, посвященные экологическим пра-
вам и обязанностям, гарантиям экологической 
безопасности, практически была создана вер-
тикально интегрированная процедура соци-
ально-экологического планирования в виде 
экологического правотворчества.

В Конституции — Основном законе наше-
го государства — очерчены рамки, условия и 
задачи социального планирования в области 
охраны окружающей среды (ст. 42): «Каждый 
имеет право на благоприятную окружающую 
среду, достоверную информацию о ее состоя-
нии и на возмещение ущерба, причиненного его 
здоровью или имуществу экологическим право-
нарушением». Уточнением понятия «благопри-
ятная среда» эксперты занимаются длительное 
время. Но в правовом поле как норма права этот 
термин не раскрыт, поэтому для планирования 
пока непримени́м, хотя легитимация этого опре-
деления послужила бы основанием для кон-
кретной планировочной деятельности.

Казалось бы, само́й логикой законодатель-
ного процесса предопределено исполнять кон-

ституционные принципы путем их конкретиза-
ции, постоянного и планомерного выполнения. 
Но именно эта сторона законотворчества как 
акта планирования, как стратегического целепо-
лагания не развивается. Управление и планиро-
вание без целеполагания в теории невозможно, 
но возможна такая формулировка целей, что 
дает законотворчеству неограниченное поле 
для интерпретаций.

Отношения, возникающие в области охраны 
окружающей среды и рационального исполь-
зования природных ресурсов, их сохранения 
и восстановления, регулируются международ-
ными договорами Российской Федерации, зе-
мельным, водным, лесным законодательством, 
законодательством о недрах, животном мире, 
иным законодательством в области охраны 
окружающей среды, природопользования, эко-
логической безопасности.

Обратимся к базовому закону в области 
охраны окружающей среды9, который создает 
рамку, дополнительные условия и формы реа-
лизации для решения многочисленных сопут-
ствующих задач. Рассматривая экологическое 
законотворчество, мы приходим к выводу, что 
тезис о законотворчестве как части социаль-
ного планирования во многом подкреплен 
практикой управления и планирования. Эко-
логическое законодательство насыщено не 
только регулятивными нормами права, но и 
социальными, экономическими, санитарно-
гигиеническими, техническими, биологиче-
скими, иными нормативами и правилами, что 
делает его универсальным управленческим 
(социально-экономическим прежде всего) 
инструментом.

Применяя экологическое законодательство, 
мы в той или иной мере планируем деятель-
ность по достижению определенного резуль-
тата — бизнес не может «просто так» выполнять 
свои планы, если не соблюдает экологические 
нормы. Государственные органы власти и управ-
ления, градостроительные и любые иные орга-
низации обязаны согласовывать свою деятель-
ность и строить ее сообразно с экологическими 
нормативами.

9 Федеральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» // СПС «КонсультантПлюс».
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Есть и другая сторона правоприменения, 
которая, к сожалению, никак не используется. 
Это создание «управомочия» как обязательной, 
а может быть, главной части и смысла экологи-
ческого планирования. Дело в том, что ника-
кой государственный орган, никакие правила 
и законы не в состоянии создать такие меха-
низмы, которые могли бы контролировать все 
аспекты экологической деятельности, включая 
контроль, надзор, повсеместное регулирование. 
Но хорошо составленный целевой, стабильный, 
понятный и поддержанный населением план 
(или система планов) способен так распреде-
лить полномочия, что отныне не государствен-
ный орган, а все субъекты права, объединенные 
общим интересом, скрепленные общим дове-
рием как к целям-задачам, так и друг к другу, 
могут стать единым механизмом реализации 
поставленных целей.

Однако если проанализировать почти десяти-
летнюю практику со дня принятия Закона о стра-
тегическом планировании и отдельные попытки 
довести планы стратегического характера до 
уровня директивного управления, мы можем на-
блюдать обратную картину: рассогласованность 
планов, множественность нормативов, правил, 
противоречащих друг другу, утрату целостности 
и стройности планирования, слабое влияние 
стратегического планирования и его показателей 
на правоприменительную деятельность.

В чем причина?
Причин много, и они очень разнообразны, 

мы лишь отметим те из них, которые непосред-
ственно связаны с законодательным процессом 
как социально-экологическим планированием. 
Назовем, на наш взгляд, ключевые проблемы:

1. Планы, и прежде всего стратегические 
планы (как юридические нормы социального 
характера, имеющие принципиально важное 
целевое, мобилизующее и устойчивое значение 
для населения), должны обладать:

а)  широкой легитимностью;
б)  безусловной массовой поддержкой;
в)  доверием со стороны населения, власти, 

бизнеса;
г)  стабильностью, понимаемой как пре-

емственность, ответственность, выполнение 
взятых на себя обязательств.

2. Планы решают прежде всего проблему вы-
полнения требований закона как части общего 
замысла и общей цели. В Конституции РФ, по 
сути, обозначена общая цель для законотвор-
чества и планирования — благоприятная окру-
жающая среда.

3. Планирование (как часть правотворчества) 
частично создает прочное соединение, мостик, 
коммуникацию между духом и буквой закона. 
Другими словами, планирование адаптирует 
нормы закона к реальной практике жизни.

4. Ключевой проблемой между нормами 
закона и нормативами планирования является 
соответствие целей и показателей, или реше-
ние «парадокса Черномырдина» — «хотели 
как лучше, а получилось как всегда». В основе 
этого парадокса лежат плохо учитываемые в 
законе и планах традиции, ценности, принци-
пы управления, степень доверия между субъ-
ектами управления. Если закон не учитывает эти 
особенности, то и закон, и планы не могут быть 
исполнены полностью.

5. Стратегическое планирование (с точки 
зрения законотворчества) направлено прежде 
всего на формирование «образа будущего». Не 
конкретные цифры, даты, объемы, проценты, 
не «улучшения», «развитие», «совершенство-
вание», а именно «то, чего мы все хотим и как 
себе представляем». Закон в той или иной мере 
также формирует будущее своими нормами.

6. Социальное планирование (а экологиче-
ское законодательство — типичный пример 
тому) — не только исполнительская, правореа-
лизующая деятельность, но и во многом упра-
вомочивающая функция. Современная жизнь 
настолько сложная и настолько многоаспектная, 
что любые попытки ее монополизировать, упо-
рядочить до степени единообразия, привести к 
директивному планированию сродни попыткам 
остановить лавину ограждениями из колышков. 
Задача системы социально-экологического пла-
нирования в координации с правотворчеством 
состоит в создании общих целей, общих задач, 
формировании ценностей (общего интереса).

7. Экологическое законодательство не только 
усложняется, но становится основным факто-
ром движения; управление разнообразием при 
помощи социального целевого планирования, 
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пожалуй, единственный путь преодоления 
недоверия и отчужденности, хаоса и неопре-
деленности. Управление разнообразием — бо-
лее сложный, но единственно перспективный 
вид стратегического планирования, в отличие, 
например, от попыток установления единообра-
зия управления.

8. Самое парадоксальное, на наш взгляд, то, 
что стратегическое планирование представляет 
собой не только формирование целей, задач, 
но и создание при помощи правовых нормати-
вов «образа будущего», «общего интереса», т.е. 
такой цели, такой программы, таких прогнозов, 
которые каждым субъектом права будут воспри-
ниматься как часть его личной стратегии, его 
личного плана. Функция стратегического плани-
рования — управление недоверием, передача 
полномочий (частей плана) по горизонтали в 
соответствии с общими интересами.

В какой-то мере частичный провал системы 
стратегического планирования был предопре-
делен тем, что цели, задачи, перспективы этих 
планов не были и не стали частью планов на-
селения, не были восприняты им как «общее 
благо», степень доверия к ним, как и степень 
легитимации, законности, являлась очень низ-
кой, следовательно, эти планы не создали вну-
треннюю мотивацию, энергию соучастия.

Как может быть общей целью «доля ликви-
дируемых отходов на единицу ВВП»? Такие 
цели, обозначенные, например, в Стратегии 
экологической безопасности10, не могут быть 
поняты населением.

В свою очередь, экологическое законо-
дательство отражает цели и средства государ-
ственной политики, экономики, управления, 
воплощаемые в документах стратегического 
планирования. Органы власти на всех уровнях 
путем законодательных мер формируют цели, 
принципы, механизмы реализации эколого-пра-
вовой политики, создают документы стратегиче-
ского уровня, в соответствии с этими докумен-
тами принимают планы, программы, проекты, 
обеспечивают их реализацию и принимают по 
итогам выполнения различные корректировки.

Вся или практически вся деятельность прини-
мает нормотворческий характер и выражается 
в нормах права, законодательстве, правилах и 
разнообразных нормативных актах. Стимулом 
и основой для экологического (планового) нор-
мотворчества является состояние окружающей 
среды и оценка различных «вызовов», «рисков» 
и «опасностей» для человека.

Планирование любого процесса начинается 
с постановки целей, далее — оценка ситуа-
ции — описание проблем — конкретизация 
задач — перечисление ресурсов и возможно-
стей — установление временны́х и иных гра-
ниц (условий) — определение исполнителей и 
сроков выполнения работ. Хотя в законодатель-
стве такой порядок не прописан, априори понят-
но, что правовая норма несет в себе целевую 
функцию и направлена на решение конкрет-
ной задачи. В случае с обращением к практике 
стратегического планирования и дальнейшей 
реализации его механизма становится очевид-
ной именно планово-целевая функция экологи-
ческого права.

Важно подчеркнуть, что экологические цели 
исходят из оценки сложившейся и прогнози-
руемой эколого-экономической обстановки. Но 
само понятие «благоприятность», или «безопас-
ность», не стабильно, не измеряемо, не статич-
но. Наоборот, для его включения в показатели 
планирования и управления требуется посто-
янная и почти непрерывная коррекция. Как для 
всех показателей, частично или полностью зави-
симых от экономики (в термине «благоприят-
ная» доля экономики самая значительная), в 
данном случае требуется соотнесение уровня 
жизни, других экономических показателей с эко-
логическими.

Напомним, что во второй половине XX в. 
ежегодные экономические потери от масштаб-
ных экстремальных погодных явлений, вклю-
чая засуху и наводнения, выросли в 10 раз. За 
последние десятилетия наводнения стали при-
чиной примерно одной трети всех мировых эко-
номических потерь, связанных с природными 
угрозами, — как правило, затрагивая состояние 

10 Указ Президента РФ от 19.04.2017 № 176 «О Стратегии экологической безопасности Российской Феде-
рации на период до 2025 года» // СПС «КонсультантПлюс».
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населения и инфраструктуру. Следовательно, 
«благополучие» и «благоприятность» примени-
тельно к экологии — это и экономика катастроф, 
и экономика энергетики, и экономика безопас-
ности, и экономика жизненного уровня.

Цифры, отражающие состояние окружаю-
щей среды, являются достаточным основанием, 
базой для законотворчества и одновременно 
целью и задачей для регулирования состояния 
окружающей среды правовыми средствами. Но 
эти цифры могут стать и показателями планиро-
вания, и основой для законотворчества.

Как уже было отмечено, плановый харак-
тер экологическому законодательству придают 
(закрепляют) документы стратегического пла-
нирования, но не только в природоохранной 
(или экологической) сфере. Так, очень важным 
критерием плановости выступают экономиче-
ские интересы.

Например, в Стратегии экономической без-
опасности11, Стратегии экологической безопас-
ности и других документах даны характеристи-
ки, принципиально (категориально) важные для 
планирования законодательной экологической 
политики и нормативных инициатив:

1)  выявление и оценка существующих и по-
тенциальных вызовов и угроз экономической 
безопасности;

2)  оценка ресурсов, необходимых и доста-
точных для предотвращения вызовов и угроз 
экономической безопасности;

3)  планирование мер по реализации госу-
дарственной политики в сфере обеспечения 
экономической безопасности, определение 
задач федеральных органов исполнительной 
власти, субъектов естественных монополий, 
государственных корпораций, компаний с пре-
обладающим участием Российской Федерации 
и иных заинтересованных организаций по осу-
ществлению этих мер;

4)  выработка, контроль за реализацией и 
оценка эффективности мер по противодействию 
экономическим санкциям, введенным в отно-
шении российских юридических и (или) физи-
ческих лиц, отраслей экономики Российской 
Федерации, а также ответных мер в отношении 
государств, которые вводят указанные санкции.

На уровне общеполитических и общеэконо-
мических стратегий также формулируется целе-
вой контекст для экологического законодатель-
ства. Например, в Стратегии научно-технологи-
ческого развития12 сказано: «Необходимо обес-
печить готовность страны к большим вызовам, 
еще не проявившимся и не получившим широ-
кого общественного признания, предусмотреть 
своевременную оценку рисков, обусловленных 
научно-технологическим развитием». Для эко-
логического законодательства это означает 
ускоренную разработку норм, правил, законо-
дательной основы выявления и применения 
таких методов регулирования, которые позволят 
приготовиться к большим вызовам и рискам.

Однако цель Стратегии научно-технологиче-
ского развития большой страны на десятилетия, 
обозначенная как «необходимо обеспечить 
готовность…», не может служить основой для 
реального законотворчества уже в силу ее лапи-
дарности и бессодержательности.

Так, цели, задачи и направления государ-
ственной эколого-правовой политики опре-
делены Федеральным законом от 10.01.2002 
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», Осно-
вами государственной политики в области эко-
логического развития Российской Федерации на 
период до 2030 г.13, Стратегией экологической 
безопасности Российской Федерации на период 
до 2025 года, Стратегией сохранения редких и 
находящихся под угрозой исчезновения видов 
животных, растений и грибов в Российской Фе-
дерации на период до 2030 года14 и др.

11 Указ Президента РФ от 13.05.2017 № 208 «О Стратегии экономической безопасности Российской Феде-
рации на период до 2030 года» // СПС «КонсультантПлюс».

12 Указ Президента РФ от 01.12.2016 № 642 (ред. от 15.03.2021) «О Стратегии научно-технологического 
развития Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс».

13 Утв. Президентом РФ 30.04.2012 (СПС «КонсультантПлюс»).
14 Утв. распоряжением Правительства РФ от 17.02.2014 № 212-р (СПС «КонсультантПлюс»).
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Другими словами, весь массив документов 
стратегического планирования, а также зако-
нодательство, нормы, правила, стандарты, 
правореализующая и правоустанавливающая 
деятельность могут быть представлены и оце-
нены как элементы социального планирования, 
направленного на достижение определенных 
эколого-правовых и социально-экономических 
целей.

Гораздо сложнее анализировать примени-
мость (возможность применения) в экологиче-
ском законодательстве формулировок «вызовов 
и угроз» и сформированных на их основе целей 
и задач стратегического планирования в части 
экологической безопасности. Проблема еще и 
в том, что вопросы обеспечения экологической 
безопасности, являясь частью национальной 
безопасности, не сформулированы конкретно. 
Нет ответа на вопрос, какие критерии и пока-
затели опасности являются безусловным прио-
ритетом, а какие — вторичные. Понятие «опас-
ность» настолько условно и многогранно, что до 
сих пор сложно представить единые критерии 
термина «экологическая безопасность». Фор-
мула «защищенности», применяемая в зако-
нодательстве, не может отразить всю палитру 
нюансов определения «безопасности».

Экологическая безопасность для личности не 
есть опасность для государства, опасность для 
биоценоза — не опасность для отрасли. Экологи-
ческие «вызовы и угрозы» не могут быть «объ-
ективной и постоянной» величиной, они всецело 
зависят от времени, обстоятельств, оценки собы-
тий, от конъюнктуры внешней и внутренней, от 
политики, экономики, от многих факторов, никак 
не связанных с окружающей средой.

На наш взгляд, формулировки вызовов и 
угроз должны обязательно и периодически 
пересматриваться, корректироваться, так как 
они и составляют базу (основание) для форму-
лировок целей, задач, показателей, сроков, а 
также необходимой организационно-правовой 
базы планирования. Тем не менее именно на 
платформе триединой формулы «вызовы — 
угрозы — опасности» построены отдельные 
блоки системы экологического законодатель-

ства и планирования. Насколько объективны и 
доказаны показатели (оценки) вызовов и угроз, 
определить невозможно без фазы реализации 
этих угроз. Но такая проверка будет означать 
недостатки стратегического планирования, не 
предотвратившего наступления угрозы. В лю-
бом случае оценка степени опасности — клю-
чевой момент планирования и, следовательно, 
законотворчества.

Проанализировав четыре из десятка, на наш 
взгляд, главных документов стратегического 
планирования в области экологической безопас-
ности (Стратегии национальной безопасности, 
экономической, экологической, энергетиче-
ской стратегий), можно прийти к выводу, что, 
несмотря на различие областей регулирования 
и зон ответственности, экологические вызовы 
и угрозы во всех стратегиях непротиворечивы 
и относительно гармонизированы.

Естественно, что в Стратегии экологической 
безопасности эти вызовы и угрозы носят более 
конкретный и предметный характер (условно 
говоря, их 13, из них семь природных, три тех-
нологические, две финансово-экономические, 
две социальные: криминал и образование). 
Что касается целей и задач, то цели и задачи, 
естественно, не повторяют полностью формули-
ровки вызовов и угроз. Формулирование целей 
и задач в документах стратегического плани-
рования — достаточно сложная задача, так как 
именно с постановки целей начинает в полной 
мере проявляться плановый характер экологи-
ческого законотворчества.

Реализация законодательства в сфере охра-
ны окружающей среды осуществляется в рамках 
государственного планирования, например про-
граммы «Охрана окружающей среды»15, кото-
рой определены следующие цели и задачи.

Цель — повышение уровня экологической 
безопасности и сохранение природных систем.

Задачи: обеспечение качества окружающей 
среды, необходимого для благоприятной жизни 
человека; сохранение и восстановление био-
логического разнообразия; повышение эффек-
тивности функционирования системы гидроме-
теорологии и мониторинга окружающей среды.

15 Утв. постановлением Правительства РФ от 15.04.2014 № 326 (СПС «КонсультантПлюс»).
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Законодательный акт как часть планировоч-
ных актов должен быть предельно точен в своих 
формулировках. Экологическое законодатель-
ство, и прежде всего документы стратегического 
планирования, полны неточностей, неопре-
деленностей, двусмысленностей. Как можно 
планировать «уровни экологической безопас-
ности», когда само понятие «экологическая 
безопасность» методически не определено.

Понятно, что цели, сформулированные как 
«обеспечение качества окружающей среды», — 
лишь рамка для последующих, более конкрет-
ных показателей. В качестве более интеграль-
ной цели экологического законотворчества и 
планирования приведем опыт (широко разре-
кламированный) создания целей устойчивого 
развития (ЦУР), до сих пор используемый во 
многих странах мира.

Экологическое законодательство, как и 
документы стратегического планирования, 
разрабатываемые в рамках целеполагания по 
отраслевому и территориальному принципу на 
федеральном уровне, в какой-то мере согласо-
вано с документами международных конвен-
ций, соглашениями, протоколами, в которых 
значительное место отведено ЦУР, принятым 
в нашей стране на уровне Правительства РФ, 
взаимоувязанным на отраслевом и террито-
риальном уровнях. Семнадцать целей ЦУР — 
это одновременно и акт планирования, и акт 
законотворчества, они охватывают три состав-
ляющие устойчивого развития: социальную, 
экономическую и экологическую, — а также 
институциональные аспекты. ЦУР рассматри-
вают системные и структурные барьеры устой-
чивого развития (неравенство, бедность, эко-
логию, институциональные структуры и т.д.) в 
неразрывной связи с социально-экологическим 
законодательством и определяют направления 
их преодоления для продвижения человечества 
и отдельных стран вперед. Другими словами, 
ЦУР — это попытка преодолеть фрагментацию 
социально-экологического и экономического 
планирования путем изобретения социально 
ориентированных интегральных показателей.

С учетом российских реалий и интересов 
можно выделить из обозначенных целей ЦУР 
главные цели, имеющие наибольшую экологи-
ческую направленность: чистая вода и санита-
рия, доступная и чистая энергия, устойчивые 
города.

Полностью ли применимы ЦУР как практиче-
ский материал для российского планирования 
и законотворчества? Нет, согласно документам 
стратегического планирования в области эко-
логической безопасности, следует различать 
ЦУР и национальные приоритеты.

Из экспертной оценки утвержденных пока-
зателей для мониторинга ЦУР по 15 задачам на 
начальном этапе видно, что из 90 глобальных 
показателей, принятых для оценки развития в 
России, 33 (или 29,7 %) можно отнести к соци-
альному измерению устойчивого развития, 
42 (или 37,8 %) — к экономическому измерению 
и 15 (или 13,5 %) — к экологическому измере-
нию устойчивого развития.

В Стратегии экономической безопасности к 
вызовам и угрозам относится развитие «зеленых 
технологий». Важным, на наш взгляд, с точки 
зрения планового характера законодательства 
обратить внимание на показатели националь-
ного проекта «Экология»16, который прямо ука-
зывает на плановый характер правовой нормы: 
«Для реализации поставленных целей необхо-
димо обеспечить решение следующих задач:

— формирование комплексной системы 
обращения с твердыми коммунальными отхо-
дами, включая ликвидацию свалок и рекульти-
вацию территорий, на которых они размещены, 
создание условий для вторичной переработки 
всех запрещенных к захоронению отходов про-
изводства и потребления;

— создание современной инфраструктуры, 
обеспечивающей безопасное обращение с отхо-
дами I и II классов опасности;

— применение ко всем объектам, оказываю-
щим значительное негативное воздействие на 
окружающую среду, системы экологического 
регулирования, основанной на использовании 
наилучших доступных технологий;

16 Паспорт национального проекта «Экология», утв. президиумом Совета при Президенте РФ по стратеги-
ческому развитию и национальным проектам, протокол от 24.12.2018 № 16 // СПС «КонсультантПлюс».
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— экологическая реабилитация водных 
объектов, устойчивое функционирование во-
дохозяйственного комплекса, реализация ком-
плексных планов мероприятий по снижению 
выбросов загрязняющих веществ в атмосфер-
ный воздух в крупных промышленных центрах, 
сохранение биологического разнообразия».

Практически без изменений эти же цели на-
званы в Стратегии экологической безопасности.

Важно подчеркнуть, что экологическое 
планово-правовое регулирование не только 
является сутью экологического законодатель-
ства, но и затрагивает отдельные сферы, отно-
симые к гражданскому, административному, 
уголовному праву, тем более к документам 
стратегического планирования. Например, в 
Стратегии научно-технологического развития 
(как одновременно правовом и плановом акте) 
определено, что Правительство РФ формирует 
и утверждает проекты и программы, для вы-
полнения которых привлекаются необходимые 
ресурсы и принимаются меры государствен-
ной поддержки на всех этапах инновационного 
цикла — от получения новых фундаментальных 
знаний до их практического использования, 
создания технологий, продуктов и услуг и их 
выхода на рынок:

— федеральные научно-технические про-
граммы, связанные с обеспечением развития 
отдельных отраслей экономики, снижением 
технологических рисков в таких отраслях и со-
зданием перспективных сквозных технологий;

— комплексные научно-технические про-
граммы и проекты полного инновационного 
цикла.

Это уже в чистом виде плановые акты, имею-
щие вид и формат нормативного акта.

Отдельно можно проиллюстрировать пла-
новый характер экологического законотворче-
ства последними законами и нормативными 
правовыми актами по климатической повестке, 
которые включают чисто плановые действия 
нормативного характера:

— переход на принципы наилучших доступ-
ных технологий,

— создание национальной системы мони-
торинга и отчетности о выбросах парниковых 
газов,

— учет рисков изменения климатических и 
гидрометеорологических условий,

— активное участие в формировании меж-
дународного экологического законодательства 
и др.

Что конкретно можно выявить (проследить) 
на основе краткого анализа документов эко-
логического законодательства и социального 
планирования? Какие вопросы возникают?

Во-первых, и объект, и субъект экологиче-
ского планирования прячутся за неточностью 
формулировок. Например, что значит «переход 
на принципы наилучших технологий» как объект 
планирования и кто (субъект) конкретно отве-
чает (продвигает) за это направление?

Во-вторых, насколько эти конкретные цели 
взаимоувязаны с экономическими, энергети-
ческими, политическими задачами, содержа-
щимися в других документах планово-регули-
рующего характера?

В-третьих, насколько показатели и цели 
тесно увязаны (содержательно, методически, 
хронологически, понятийно и т.д.) и работают 
на повышение эффективности экологического 
законодательства?

В-четвертых, а что в принципиальном плане 
(какие конкретно практические вопросы) ре-
шают документы (и только они) по вопросам 
экологической безопасности?

В-пятых, предположим (допустим), что к 
2025 г. (окончание действия Стратегии эколо-
гической безопасности РФ) будут выполнены 
все цели или не выполнена ни одна цель. Какие 
предполагаются последствия? Как должна реа-
гировать система управления (хотя бы специ-
ально уполномоченный орган государственного 
управления — Минприроды России) на факт 
выполнения/невыполнения стратегии экологи-
ческой безопасности?

В-шестых, больной вопрос ответственности. 
В настоящее время экологическим планиро-
ванием (в том числе в области экологической 
безопасности), по сути, охвачены все федераль-
ные, региональные, муниципальные, отрасле-
вые структуры. Поскольку в стране нет Госплана, 
нет органа, который мог бы обеспечить единую 
методологию, единство планов по вертикали и 
горизонтали, то как функционирует эта гигант-
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ская система экологического планирования, кто 
и в каком объеме отвечает за ее результатив-
ность, развитие, элементарные цели — задачи-
показатели?

Значение плановых свойств экологического 
законодательства со временем будет только 
возрастать и становиться основным фактором 
решения экологических проблем. Поэтому есть 
необходимость в более детальном и вниматель-
ном исследовании влияния права (прежде всего 
экологического) на государственное планиро-
вание в целом.

Некоторые выводы

Признание положения закона как формы соци-
ально-экологического планирования позволит 
несколько по-иному отнестись к функции эко-
логического законодательства в его неразрыв-
ной связи с планированием и управлением. Для 
дальнейшего правотворчества в области эколо-
гического развития и экологической безопасно-
сти необходима новая методология подготовки, 
принятия и создания механизмов реализации 
законодательства. Всё более мелкая фрагмента-
ция экологического законодательства, выделе-
ние всё новых и новых отраслей экологического 
права становится самым большим препятствием 
для содержательного и эффективного плани-
рования и правоприменения. Понадобится 
слишком много усилий для гармонизации уже 
принятого законодательства и будущих актов, 
построенных по принципу «новая проблема — 
новая отрасль».

Система стратегического планирования, 
безусловно, оправданная и необходимая, в 
современных условиях нуждается в коренном 
пересмотре. Необходимо либо жестко встроить 
ее в процесс принятия решений на всех уров-
нях (и это отчасти возвращает нас в область 
плановой экономики), либо признать за ней 
лишь прогнозно-ориентировочный, необяза-
тельный, справочный характер. В любом случае 
требуются усилия по формированию единой 
методической и нормативной базы.

В связи с возрастающей фазой неопределен-
ности (обусловленной как внешними, так и вну-

тренними обстоятельствами) требуется апро-
бировать ряд новых подходов к планированию. 
Например, известно, что одним из базовых зако-
нов развития природы является закон биоразно-
образия. Применительно к социально-экономи-
ческой жизни, при помощи управления и права 
мы создаем, наоборот, систему единообразия 
как фактора, необходимого для управления и 
планирования.

Существует предел возможностей директив-
ного (построенного на прямых директивах и ука-
заниях) управления сверхсложными системами, 
к которым относится и система эколого-право-
вого характера. Очевидно, что планировать 
и управлять старыми приемами и методами 
такой степени сложности мы не в состоянии. 
И это обстоятельство находит свое отражение 
в организации стратегического планирования 
как главной части системы принятия решений.

Из стратегического управления исчезли эко-
логически ценностный аспект, смысл экономи-
ческого развития, образ будущего, культурно-
нравственная перспектива, а вместе с ними и 
содержание этого будущего. Стратегические 
планы, не принятые и не одобренные граждан-
ским обществом, всем населением как свои, об-
щие, справедливые и жизненно необходимые, 
не могут быть полностью реализованы. Поэтому 
никакие совершенствования методической или 
инструментальной базы не смогут обеспечить 
эффективность такого важного инструмента, 
каким является стратегическое планирование.

Но достижение целей стратегического пла-
нирования в условиях гигантского, взрыво-
образного расширения агентов (субъектов) 
эколого-экономических отношений без учета 
и согласования их интересов невозможно в 
принципе. Поэтому задачей экологического 
правотворчества и планирования должно стать 
не столько формулирование конкретных целей 
типа «улучшить состояние», сколько создание 
механизма доверия к «общим целям», «разно-
образному благополучию», «общему интересу» 
как главным факторам, канализирующим энер-
гию бесконечного количества агентов, посред-
ством образования горизонтальных связей и 
взаимных обязательств в рамках обозначенной 
стратегии.
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