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Предисловие

Существенная часть мировой экономики направлена на добычу, 
переработку и потребление природных ресурсов. Внимание эконо-
мической сферы, государственной и международной политики к 
иным (финансовым, информационным и др.) ресурсам не меняет 
положения вещей — природные ресурсы составляют основу соци-
ально-экономического развития.

Неравномерность распределения водных, лесных, биологических, 
минеральных, органических компонентов природы на поверхности 
и в недрах Земли, такие особенности большинства природных ресур-
сов, как невозобновимость и незаменимость, определяют направле-
ния всей экономической деятельности, роль регионов и государств 
в мировом распределении труда, особенности их взаимодействия и 
конкуренции.

Техногенная направленность развития цивилизации не может не 
влиять на процессы природопользования — изъятие и переработка 
природных благ приобрели глобальный характер, постоянно увели-
чиваются потребности в природных ресурсах производства, тран-
спорта, сельского хозяйства. Техническое усовершенствование до-
бывающей и аграрной промышленности приводит к непрерывному 
наращиванию потребления природных благ.

Отсутствие альтернативных источников жизнедеятельности обу
словливает сохранение ведущих позиций природоресурсных отра-
слей в мировой экономике. Но это связано с необходимостью реше-
ния ряда проблем, требующих особых подходов к организации хо-
зяйственной и иной активности людей.

Социальные механизмы, обеспечивающие использование при-
родных ресурсов, должны соответствовать темпам и направлениям 
развития экономики. В противном случае общество окажется под 
угрозой экономического, продовольственного, экологического кри-
зисов.

Особое значение при решении проблем на межгосударственном 
уровне имеет и деятельность государств в обеспечении эффектив-
ного природопользования. Роль государств и международного вза-
имодействия безусловно существенна в процессах упорядочения 
сосуществования общества и природы, обеспечения социальной 
справедливости, охраны окружающей среды в ходе добычи, распре-
деления и потребления природных ресурсов, организации равно-
весного восстановления воспроизводимых и сокращения потребле-
ния невоспроизводимых природных ресурсов. Причем, несмотря на 
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очевидные явления глобализации экономики (а в известной степе-
ни и благодаря им), роль государств в управлении использованием 
находящихся в их границах объектов природы, оказывается наибо-
лее важной. Государственные меры воздействия на природопользо-
вание в данном случае направлены на сохранение природных ресур-
сов как достояние и народов, проживающих в пределах страны, и все-
го человечества и обеспечение природными ресурсами устойчивого, 
независимого социально-экономического развития. Особое значе-
ние в данном случае придается национальным правовым и органи-
зационным механизмам, совершенствующимся с учетом особенно-
стей природопользования, сложившихся в конкретной социальной 
среде.

Географическое, экономическое и политическое положение Рос-
сии в этом смысле уникально. Российская Федерация обладает бо-
гатейшим природоресурсным потенциалом, сосредоточенным на 
шестой части суши планеты. По данным официальной статистики, 
Россия располагает 1712,5 млн га земель. Из них 222, 1 млн га — 
сельскохозяйственные угодья. В общей сложности 1179 млн га за-
нято лесами, при этом 870,7 млн га отнесено к лесному фонду. 
226, 8 млн га территорий заняты поверхностными водными объек-
тами, включая болота. В государстве сосредоточено более 20% ми-
рового запаса пресных водных ресурсов, около 10% — нефти, 30% — 
газа, 16% — угля, 32% — железа. Причем более чем 70% запасов 
природных ресурсов располагается в восточно-сибирских регионах 
России, тогда как большая часть пахотных земель — в европейской 
части страны. В топливно-энергетическом комплексе Россия явля-
ется государством, в структуре экспорта которого преобладают до-
ходы от продажи топливно-энергетической продукции (на 
2016 г. — 58,5% от всего объема экспорта)1. При нехватке собствен-
ных мощностей лесоперерабатывающей промышленности высоким 
остается удельный вес экспорта леса.

Существенный объем и значение природоресурсных отраслей в 
российской экономике требуют сбалансированного регулирования 
отношений природопользования, которое должно развиваться в опо-
ре на обоснованные принципы государственного управления и вы-
веренную систему нормативных правовых актов. Причем, помимо 
значимости для добывающей промышленности и сельского хозяй-
ства, обращение природных ресурсов в ресурсы экономические в 

1	 См.: Нестеров А.К. Оценка зависимости России от природных ресурсов // Обра-
зовательная энциклопедия ODiplom.ru. URL: http://odiplom.ru/lab/ocenka-
zavisimosti-rossii-ot-prirodnyh-resursov.html
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целом изменяет и сокращает природный потенциал планеты, есте-
ственную среду обитания человека как биологического вида.

В настоящее время регулирование отношений природопользова-
ния в России опирается на систему природоресурсного законода-
тельства, аккумулирующего нормативные акты, обеспечивающие 
использование природных ресурсов (земельное, лесное, водное за-
конодательство, законодательство о недрах, о животном мире), а так-
же законодательства природоохранного, устанавливающего систему 
правовых требований предотвращения негативного антропогенного 
воздействия на природную среду и ее компоненты.

Вместе с тем в условиях формирования новых экономических 
отношений в постреформенный период система природоресурсного 
законодательства оказалась не лишенной недостатков. В правовом 
регулировании отношений данной сферы преобладающим остается 
утилитарный подход, при котором законодатель, закрепляя совокуп-
ность правовых механизмов перераспределения и использования 
отдельных видов природных ресурсов, не заинтересован в системном 
воздействии на природоресурсные отношения. Это выражается и в 
отсутствии согласованности норм отраслевых законов в том, что 
касается приобретения и реализации прав на отдельные природные 
ресурсы и их комплексы, дифференциации и дробления норматив-
ного регулирования государственного управления природоресурсной 
сферой, в терминологической путанице. Не решены проблемы реа-
лизации различных направлений государственного управления, в том 
числе: учета природных ресурсов; надзора и контроляе за их исполь-
зованием; взимания законодательно установленных платежей и др.

Проблемы возникают и в связи с отсутствием выверенных кон-
цептуальных подходов к обеспечению государственного регулирова-
ния использования природных ресурсов. Так, в России недостаточ-
но доктринально определенной остается функция государства в 
управлении природными ресурсами в условиях регулируемой рыноч-
ной экономики, не установлены окончательно особенности обеспе-
чения государственно-частного партнерства и инвестиционной де-
ятельности в этой сфере. В общем ряду концептуальных проблем 
оказывается и неясность правовых конструкций.

Представляется логичным развитие законодательного регулиро-
вания использования природных ресурсов как ресурсов экономи-
ческих, включаемых по мере необходимости в хозяйственный обо-
рот, но при этом сохраняющих свойства компонента природный 
среды. Этому принципиально следуют нормы основных природо-
ресурсных кодексов и законов (Земельный кодекс РФ, Лесной ко-
декс РФ, Водный кодекс РФ, Закон РФ «О недрах» ( далее — Закон 
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о недрах) и др.). Однако названные ранее проблемы правового ре-
гулирования при отсутствии утвердившихся концепций приводят к 
нарушению баланса между экономической и экологической функ-
циями используемых объектов в общественных отношениях. Более 
того, возникает дисбаланс и при регулировании экономического 
использования природных ресурсов. Так, в частности, до сих пор 
продолжается поиск надлежащего соотношения регулирования ис-
пользования природных объектов, когда они используются в эко-
номике в качестве производственных (материальных, хозяйственных) 
ресурсов в целом и как обладающие специфическими природными и 
экономическим свойствами объекты гражданских прав и граждан-
ского оборота — объекты недвижимости. Несмотря на то что оборот 
природных ресурсов составляет с очевидностью лишь часть эконо-
мических отношений в России, с формированием начал рыночной 
экономики эти отношения противопоставляются всей экономиче-
ской сфере, а в правовой теории делаются попытки категорически 
отграничить регулирование гражданского оборота от регулирования 
собственно хозяйственного (экономического) использования при-
родных ресурсов. Это оказывается причиной, в частности, и того, 
что участки недр, лесные и земельные участки, несмотря на проде-
кларированное признание их недвижимостью, так и не получили в 
качестве таковых адекватного их природе правового оформления. 
А предлагаемые в теории варианты, как правило, оказываются од-
носторонними и не учитывают особенности таких объектов эконо-
мических и иных общественных отношений. Еще сложнее дело 
обстоит с землей, несмотря на то, что и в экономической, и в эко-
логической теории она признана не просто природным ресурсом, 
а базисным природным ресурсом, аккумулирующим в себе все 
остальные1. В то же время законодательное регулирование исполь-
зования земель это обстоятельство учитывает явно недостаточно. 
Законодатель активно обращается к урегулированию использования 
земли, прежде всего, как пространственного базиса освоения стро-
ительными, промышленными, транспортными отраслями, в гораздо 
меньшей степени учитывая, что это только одно из свойств земли, 
необходимых для устойчивого социально-экономического развития. 
Доказательством тому может служить и то, что при активном раз-
витии законодательства о градостроительстве правовые механизмы, 
обеспечивающие учет «природоресурсных» свойств земли (мони-
торинг земель, учет их природных свойств, обеспечение их охраны 

1	 В экономической теории термином «земля» охватываются все связанные с ней 
природные ресурсы. 
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и рационального использования, осуществление землеустройства 
и др.), не развиваются, а предмет регулирования размывается и су-
жается. Причины этого невозможно объяснить лишь признанием 
этих механизмов и подходов устаревшими, присущими прежнему 
государственному и экономическому строю. Более существенным 
представляется возникшее несколько десятилетний назад и неиз-
бежное для реформенного процесса нарушение баланса в экономи-
ческой и социальной сфере, которое отразилось и на соблюдении 
баланса в регулировании использования земель, выполняющих раз-
личные социальные функции — природного ресурса, средства про-
изводства, пространственного базиса размещения объектов, объек-
та оборота и др. Необходимость восстановления этого баланса в 
государственном управлении и правовом регулировании обуслов-
ливает новый виток развития правовых механизмов использования 
природных ресурсов.

Причины сложившейся ситуации многогранны. Россия продол-
жает переживать сложный период реформирования, который усу-
губляется противоречивой геополитической, а равно и геоэкономи-
ческой обстановкой. Адекватное внедрение в государственное 
управление и регулирование доктрин рационального, равновесного 
использования природных ресурсов тормозится рядом общесоци-
альных препятствий. Среди них: общая инертность техногенного по 
своему характеру социально-экономического развития общества; 
недостаток и высокая стоимость ресурсо- и энергосберегающих 
технологий и стремление экономить именно на них; крайняя нерав-
номерность социального развития человечества с сохранением су-
щественных различий в уровне экономики и культуры между госу-
дарствами и в их границах; недостаток знаний об окружающем мире, 
человеческом обществе и закономерностях его развития, его связи 
с окружающей средой; инертность и ограниченность мировоззрения 
большей части социума, продолжающего существовать в системе 
потребительских ценностей.

Переход к постиндустриальному, информационному обществу 
при сохранении форм, методов, технологий и идеологии добычи и 
потребления природных ресурсов, принятых в обществе индустри-
альном, может привести к непредсказуемым последствиям. Экс-
тенсивное по своей сущности использование природных ресурсов 
происходит в опоре на «передовые» и постоянно развивающиеся 
индустриальные технологии добычи и потребления, обеспечиваю-
щие такое увеличение объемов изъятия природных ресурсов из 
окружающей среды, какого не было прежде, и способные в корот-
кие сроки исчерпать природные запасы. Вышеизложенное лишний 
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раз подтверждает необходимость поиска инновационных подходов 
к государственному воздействию в природоресурсной сфере.

Частью этой работы является анализ действующих механизмов 
природопользования с выработкой предложений по их совершенст-
вованию и возможному пересмотру1. При этом внимание авторов 
было сосредоточено на изучении содержания и проблем реализации 
оного из основных принципов правового регулирования — рацио-
нального использования природных ресурсов.

Различные аспекты рационального использования природных 
ресурсов, как в качестве самостоятельной задачи, так и в контексте 
решения правовых проблем охраны окружающей среды рассматри-
вались в разное время В.Б. Агафоновым, Г.А. Аксененком, А.П. Ани-
симовым, Г.С. Башмаковым, С.А. Боголюбовым, Е.С. Болтановой, 
М.М. Бринчуком, Г.Е. Быстровым, М.И. Васильевой, Г.А. Волко-
вым, Т.В. Волковой, Н.П. Ворониной, Г.В. Выпхановой, Е.А. Гали-
новской, Д.Б. Гороховым, Г.Л. Земляковой, О.Л. Дубовик, Б.В. Еро-
феевым, И.А. Игнатьевой, И.А. Иконицкой, Н.Г.  Жаворонковой, 
Ю.Г. Жариковым, Н.В. Кичигиным, Е.Н. Колотинской, Б.Д. Клю-
киным, О.М. Козырь, О.С. Колбасовым, И.О. Красновой, Н.И. Крас-
новым, О.И. Крассовым, Н.Н. Мельниковым, Е.Л. Мининой, 
Г.А. Мисник, Н.Г. Нарышевой, И.Ф. Панкратовым, В.В. Петровым, 
Т.В. Петровой, А.И. Перчиком, Г.Н. Полянской, М.В. Пономаре-
вым, С.Н. Русиным, О.А. Самончик, Д.О. Сиваковым, Н.А. Сыро-
доевым, В.В. Устюковой, Е.Ю. Чмыхало, Г.В. Чубуковым, Д.В. Ха-
устовым, Н.И. Хлуденевой, Ю.И. Шуплецовой и другими исследо-
вателями. Вместе с тем комплексных монографических работ, 
непосредственно посвященных изучению правовых аспектов рацио
нального использования природных ресурсов, до настоявшего вре-
мени издано не было.

Выбор предмета исследования был обусловлен несколькими при-
чинами. Так, принцип рационального использования природных 
ресурсов (как в целом, так и отдельных видов), несмотря на то, что 
он не имеет единого определения, остается одним из сегментов фун-
дамента построения правового механизма природопользования. Од-
нако важнее то, что он является фактически одним из основных, если 
не единственным принципом, отражающим необходимость взаимо
связанного, единовременного и равновесного решения социально-
экономических и экологических задач в процессе добычи, перера-
ботки и потребления природных благ.

1	 Работа выполнена при информационной поддержке СПС «КонсультантПлюс».
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Немаловажно и то, что «рациональное использование природных 
ресурсов» остается активно используемой категорией в российском 
законодательстве. Достаточно сказать, что в Российской Федерации 
действует более 500 нормативных правовых актов1 о рациональном 
использовании природных ресурсов, определяющих полномочия 
органов государственной власти (включая Правительство РФ2), 
принципы и отдельные критерии рационального природопользова-
ния в целом, равно как и использование различных природных ре-
сурсов.

В ходе исследования авторами была подтверждена актуальность 
сохранения и упрочения рассматриваемого принципа в современной 
правовой системе России3. Вместе с тем выявленные затруднения в 
его реализации, равно как и очевидные проблемы правового регули-
рования использования природных ресурсов позволяют говорить о 
значимости модернизации данного принципа, пересмотра его места 
в природоохранном и природоресурсном законодательстве — от де-
кларации к реальному основанию формирования правовых механиз-
мов.

В целом сделан вывод о том, что правовой, организационный, 
равно как и общесоциальный, потенциал принципа «рационального 
использования природных ресурсов» далеко не исчерпан, но нужда-
ется в более четком определении. Это важно не только для док
тринального изучения правовых процессов, но и для единообразно-
го восприятия этого принципа при регулировании различных аспек-
тов природопользования.

Комплексный характер принципа рационального использования 
природных ресурсов требует выведения его как универсальной осно-
вы хозяйственной деятельности, связанной с использованием при-
родных ресурсов, взятых как в отдельности, так и в совокупности. 
Применение данного принципа как основы государственного воз-
действия должно способствовать обеспечению устойчивого, сбалан-

1	 СПС «КонстультантПлюс». 
2	 См.: Федеральный конституционный закон от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ 

«О Правительстве Российской Федерации».
3	 В этом смысле можно было бы отказаться от известных категорий и перейти к 

более новым для российского общества, таким как «равновесное природополь-
зование», «устойчивое природопользование» и др. Но мы исходим в данном слу-
чае из того, что «рациональное природопользование» и «рациональное исполь-
зование природных ресурсов» имеют длительную историю изучения российским 
правом, эти термины понятны как правоведам, так и правоприменителям. Термин 
«рациональный» означает «разумно обоснованный», «целесообразный» (см., на-
пример: Крысин Л.П. Толковый словарь иностранных слов. М., 1998).
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сированного развития общества, предотвращению социальных кри-
зисов и социальной несправедливости, вызываемых нехваткой тех 
или иных природных ресурсов (дисбаланс в социальной среде), а так-
же экологического кризиса (дисбаланс отношений общества и при-
роды). Принцип рационального использования природных ресурсов 
при последовательной его реализации может быть наилучшим обра-
зом нацелен на уравновешенное решение микро-и макроэкономи-
ческих задач социально-экономического развития наряду с глобаль-
ными экологическими проблемами.

Вместе с тем реализация рассматриваемого принципа, как и лю-
бого другого, невозможна без соответствующего его содержанию 
правового механизма.

Если рассматривать правовой механизм как систему средств пра-
вового воздействия на определенный круг отношений для реализа-
ции целей государственного воздействия, то можно утверждать, что 
правовой механизм в сфере использования природных ресурсов в 
целом создан и действует в Российской Федерации. В ходе исследо-
вания наиболее существенных правовых средств, универсальных для 
обеспечения использования всех природных ресурсов (платность 
природопользования, установление требования целевого использо-
вания природных ресурсов, система прав на природные ресурсы и 
установление ограничений в их реализации, система разрешений и 
договоров как основа использования природных ресурсов, установ-
ление специальных требований к охране ресурса и др.), а также 
правовых средств, реализуемых в процессе использования отдельных 
природных ресурсов, авторами проанализировано отражение в них 
принципа рационального использования. Сделан ряд принципиаль-
ных выводов, в том числе об отсутствии единых представлений о 
рациональном использовании природных ресурсов в экологическом 
и природоресурсном законодательстве, о терминологической пута-
нице, недостаточной согласованности норм, регулирующих как 
составляющее механизма природопользования, так и норм, регули-
рующих использование конкретных природных ресурсов, что нема-
ловажно. В ряде случаев подчеркивается и декларативность поло-
жений о рациональном использовании природных ресурсов, и узкая 
направленность норм, регулирующих рациональное использование 
различных ресурсов, что не позволяет говорить о системности регу-
лирования.

Вместе с тем сделан вывод о том, что правовой механизм рацио-
нального использования природных ресурсов может быть модерни-
зирован на основе уже сформировавшихся в России правовых средств 
природопользования.
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При этом рациональное использование природных ресурсов как 
принцип и основа правового механизма может быть представлено 
как научно обоснованная организация обеспечения оптимального 
использования (добычи, потребления) природных ресурсов, доста-
точного для устойчивого развития общества и не приводящего к 
необратимым процессам деградации естественной природной среды.

Авторами рассмотрен ряд наиболее существенных общих вопро-
сов развития правового механизма рационального использования 
природных ресурсов: содержание и эволюция категории «рациональ-
ное использование природных ресурсов» как идеи и принципа госу-
дарственного воздействия; понятие природного ресурса как объекта 
отношений в современном праве; соотношение природопользования 
и охраны окружающей среды; проблемы государственной политики 
и осуществления стратегического планирования в целях достижения 
рационального природопользования; соотношение частных и пу-
бличных методов в регулирования природоресрусных отношений; 
содержание и эффективность регулирования платности природо-
пользования, а также проблемы реализации прав на природные ре-
сурсы в контексте их рационального использования. Особое внима-
ние уделено в монографии исследованию проблем рационального 
использования отдельных видов природных ресурсов — земли, вод-
ных объектов, участков недр, лесов, объектов животного мира.

Поскольку природные ресурсы с вовлечением их в экономиче-
ский оборот становятся экономическими ресурсами, механизм реа-
лизации принципа рационального использования природных ре-
сурсов с очевидностью должен включать в себя меры прямого и 
косвенного воздействия на экономические отношения природо-
пользования, в том числе на отношения собственности и рынка 
природных ресурсов. Специальное регулирование экономических 
природоресунсых отношений осуществляется и в настоящее время. 
Однако к реализации принципа рационального использования при-
родных ресурсов они имеют опосредованное отношение.

В основу правового механизма, в свою очередь, должны быть 
положены принципы его реализации, универсальные для всех видов 
природопользования. К ним, по нашему мнению, относятся в том 
числе:

– необходимость обеспечения равного доступа к ресурсам в со-
четании с принципом социальной справедливости; публичность и 
прозрачность приобретения прав на природные ресурсы; недопуще-
ние незаконной монополизации в природоресурсной сфере (данные 
требования важны, поскольку природные ресурсы являются обще-
народным достоянием, они незаменимы, их объем и количество 
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ограничены, они играют решающую роль в обеспечении жизнедея-
тельности всего человечества);

– снижение антропогенной нагрузки на природную среду; обес-
печение равновесного природопользования, направленного на есте-
ственное воспроизводство природных ресурсов; внедрение альтер-
нативных ресурсов, ресурсосберегающих технологий.



23

Глава 1.  
Принцип рационального  

использования природных ресурсов...  
в праве и политике России

§ 1. Понятие рационального использования 
природных ресурсов в праве

Безусловная включенность человека в природные процессы исто-
рически лежит в основе формирования сложных общественных от-
ношений. Эти отношения связаны между собой, имеют многопла-
новую и многоуровневую структуру, которая в ходе истории посто-
янно изменяется. Но хотя взаимодействие общества и природы 
модифицируется, его содержание остается неизменным. В любой 
временной период, в любом государстве могут быть выделены отно-
шения по поводу: изъятия компонентов природы (становящихся при 
этом природными ресурсами); потребления природных ресурсов; 
переработки природных ресурсов; преобразования окружающей при-
родной среды без изъятия ее компонентов. Все разнообразные об-
щественные отношения в сфере взаимодействия общества и приро-
ды могут быть отнесены к перечисленным сферам, а их совокупность, 
поскольку речь идет о разных способах потребления природных благ, 
и формирует природопользование. В этом смысле изъятие и потреб
ление природных ресурсов (собственно, использование природных 
ресурсов) рассматривается как разновидность природопользования, 
соответственно рациональное использование природных ресур-
сов — это разновидность рационального природопользования как 
более широкого понятия.

При формировании правовых средств обеспечения рационально-
го использования природных ресурсов в каждый исторический пе-
риод общество с необходимостью исходит из ряда факторов — осо-
бенностей социально-экономического развития, научных и ценност-
ных взглядов на взаимодействие общества и природы и др. Причем 
знания эти должны быть применимы в социальной организации.

Вместе с тем приходится признать, что, несмотря на признание 
экологических и ресурсных проблем социально-экономического 
развития, ни на международном, ни на национальном уровне задача 
предотвращения и предупреждения истощения природных ресурсов 
не получила законченного и однозначного решения. Как и раньше, 
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