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МОДЕРНИЗАЦИЯ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ 
ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ И ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ 

ПОЛИТИКИ РОССИИ НА СОВРЕМЕННОМ ЭТАПЕ

Аннотация. В статье исследуется современное состояние экологической по-
литики и новеллы законодательства, регулирующего охрану окружающей среды 
в Российской Федерации, выявляются проблемы, негативно влияющие на эколо-
гическую безопасность страны. Автор анализирует предпринимаемые меры, на-
правленные на решение экологических вопросов в рамках достижения целей 
устойчивого развития в сфере реализации стратегического планирования Рос-
сии. Экологическая повестка становится важнейшим элементом и мировой, и на-
циональной политики во многих государствах, носит широкий, всеобъемлющий 
характер. Решение экологических проблем требует изменений как на уровне 
нормативной правовой базы, так и на организационно-управленческом уровне 
во всех сферах жизнедеятельности страны. Сегодня в обществе сформировал-
ся серьезный запрос на качество окружающей среды и государство вынужде-
но на него адекватно отвечать. Учет экологических, социальных и управлен-
ческих факторов в бизнес-стратегиях в рамках устойчивого развития является 
важным направлением государственной экологической политики, с одной сто-
роны, призванной способствовать беспрепятственной разработке и скорейшему 
внедрению новых технологий, а с другой — продолжать обеспечивать соблюде-
ние высоких стандартов общественного здоровья и безопасности. Новые зада-
чи экологической политики требуют соответствующей системы правового регу-
лирования, так как старый инструментарий уже не работает.

Автором сделан вывод о том, что на современном этапе правовое регулиро-
вание охраны окружающей среды подвергается глубокой модернизации, призван-
ной обеспечить достижение стратегических целей в данной сфере. Нуждаются 
в модернизации нормы законодательства, направленные на повышение экологи-
ческой культуры граждан, в первую очередь, в сфере избыточного потребления 
и образования бытовых отходов. При этом подчеркивается, что в настоящее вре-
мя Россия продолжает поиск оптимальных форм реализации экологической поли-
тики и совершенствования норм экологического права, отвечающих внутренним 
политическим, социальным, экономическим и иным процессам. Немалая часть из-
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менений, как политических, так и правовых, в экологической сфере связана с ча-
стичной внутриинституциональной смысловой коррекцией их положений. Наи-
более очевидной частью изменений экологической политики стало более четкое 
распределение властных полномочий между органами государственной власти.

Ключевые слова: экологическая политика, охрана окружающей среды, эко-
логическая безопасность, законодательство, экологическое право, устойчивое 
развитие, национальные цели, органы государственной власти
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MODERNIZATION OF THE LEGAL REGULATION 
OF ENVIRONMENTAL PROTECTION AND ENVIRONMENTAL 

POLICY OF RUSSIA AT THE PRESENT STAGE

Annotation. The article examines the current state of environmental policy and 
novelties of legislation regulating environmental protection in the Russian Federation, 
identifies problems that negatively affect the environmental safety of the country. The 
author analyzes the measures taken to address environmental issues within the frame-
work of achieving the Sustainable Development Goals in the implementation of Rus-
sia’s strategic planning. The environmental agenda is becoming an essential element of 
both global and national policy in many States, and is broad and comprehensive. The 
solution of environmental problems requires changes, both at the level of the regula-
tory legal framework and at the organizational and managerial level in all spheres of 
the country’s life. Today, society has formed a serious demand for the quality of the en-
vironment and the state is forced to respond adequately to it. Taking into account en-
vironmental, social and managerial factors in business strategies within the framework 
of sustainable development is an important area of state environmental policy, on the 
one hand, designed to facilitate the unhindered development and early introduction of 
new technologies, and on the other hand, to continue to ensure compliance with high 
standards of public health and safety. The new tasks of environmental policy require an 
appropriate system of legal regulation, since the old tools no longer work.

The author concludes that at the present stage, the legal regulation of environmen-
tal protection is undergoing a deep modernization designed to ensure the achievement 
of strategic goals in this area. The norms of legislation aimed at improving the ecologi-
cal culture of citizens, primarily in the field of excessive consumption and the formation 
of household waste, need to be modernized. At the same time, it is emphasized that at 
present Russia continues to search for optimal forms of implementing environmental 
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policy and improving environmental law norms that meet internal political, social, eco-
nomic and other processes. Not a small part of the changes, both political and legal, in 
the environmental sphere is associated with a partial intra-institutional semantic correc-
tion of their provisions. The most obvious part of the changes in environmental policy 
has become a clearer distribution of power between government authorities.

Keywords: environmental policy, environmental protection, environmental safe-
ty, legislation, environmental law, sustainable development, national goals, public 
autho rities

В соответствии с национальными целями, определенными Указом 
Президента РФ от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и страте-
гических задачах развития Российской Федерации на период до 2024 го-
да»1, осуществляя прорыв в сферах научно-технологического и социаль-
но-экономического развития России, стремясь увеличить численность 
населения страны, уровень жизни, создавая комфортные условия для 
проживания граждан, государство реализует национальные проекты 
по 12 ключевым направлениям, одним из которых является экология.

Экологическая повестка не только в России, но и во всем мире 
обсуждается как никогда горячо, остро стоят вопросы экологической 
безопасности, изменения климата и рационального природопользова-
ния. Решать экологические вопросы, которые носят трансграничный 
характер, возможно только в тесном международном взаимодействии, 
поэтому потребность в коллективных действиях сейчас актуальна как 
никогда, однако поддержка глобального сотрудничества ослабева-
ет. На фоне непростой международной обстановки, сложных поли-
тических процессов экологическая повестка является темой, где Рос-
сия может вести диалог и развивать сотрудничество. Много усилий 
в этом же направлении прилагает ООН. «Диалог — и действия» по гло-
бальным экологическим проблемам — это то, к чему призывает ООН, 
стремясь сформировать глобальное видение 2045 г. — своего столетия, 
повысить понимание угроз этому будущему и поддержать расшире-
ние международного сотрудничества для реализации такого видения 2.

Все государства — члены ООН, в том числе и Российская Феде-
рация, политически привержены реализации Повестки дня на период 
до 2030 года и ее 17 целей в области устойчивого развития на националь-

1 СЗ РФ. 2018. № 20. Ст. 2817.
2 См.: Доклад по экологизации ООН // Сайт Программы ООН по окружаю-

щей среде (ЮНЕП). [Электронный ресурс]. URL: https://www.unep.org/news-and-
stories/story/un75-un-environment-programmes-leader-shares-three-actions-save-world. 
(дата обращения: 16.03.2022).
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ном и международном уровнях. Попытка не только сформулировать, 
но и реализовать 27 принципов ООН по окружающей среде и развитию 
(1992 г.), сформулированные Цели устойчивого развития ООН (2015 г.) 
(далее — ЦУР), являющиеся преемниками Целей развития на пороге 
тысячелетия (ЦРТ, Millennium Development Goals), принятые ООН 
в 2000 г. на период до 2015 г., направлены на решение социоэколого- 
экономических проблем и человеческое развитие в мире и отдельных 
странах, можно считать важными законодательными шагами на пути 
к исправлению ситуации и выживания человечества.

Главной концепцией XXI в. является устойчивое развитие — идео-
логия развития мира на ближайшие годы, основные положения кото-
рой были сформулированы в документах: «Будущее, которого мы хо-
тим»3 (2012) определяет перспективы человечества в XXI в. на основе 
концепции устойчивого развития, базой которого должна стать «зеле-
ная» экономика, «Повестка дня на период до 2030 года» представляет 
собой исходную основу, созданную сообществом государств для реше-
ния основных глобальных проблем.

Общемировых проблем в сфере экологии накопилось немало: по-
вышение температуры, деградация окружающей среды, стихийные 
бедствия, экстремальные погодные условия, отсутствие продоволь-
ственной и водной безопасности, повышение уровня морей, таяние 
льдов Арктики, гибель коралловых рифов, закисление океанов, лес-
ные пожары и т.д. Россия, так же как и другие страны, имеет свой зна-
чительный положительный опыт в решении экологических проблем, 
направленный на развитие рационального природопользования, по-
вышение экологической культуры, сохранение биологического раз-
нообразия. Все эти глобальные вопросы требуют всестороннего изу-
чения, глубокой проработки, максимально широкого обсуждения 
в обществе и, конечно, четкой правовой регламентации. Руковод-
ствуясь программными документами, принятыми на Конференции 
ООН по окружающей среде и развитию (Рио-де-Жанейро, 1992 г.), 
Россия утвердила свою концепцию перехода к устойчивому разви-
тию в 1996 г.4, постепенно включая руководящие принципы политики 
устойчивого развития в национальное законодательство и устанавли-
вая устойчивое развитие в качестве важного требования для всех от-
раслевых политик Российской Федерации.

3 Будущее, которого мы хотим. Итоговый документ Конференции ООН по 
устойчивому развитию. Рио-де-Жанейро, Бразилия. 20–22 июня 2012 г. ООН, 2012.

4 Указ Президента РФ от 1 апреля 1996 г. № 440 «О Концепции перехода Рос-
сийской Федерации к устойчивому развитию» // Российская газета. 1996. 9 апр. № 67.
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Экология становится важнейшим элементом и мировой, и нацио-
нальной политики во многих государствах, носит широкий, всеобъем-
лющий характер. Правовые способы решения экологических проблем 
в рамках достижения ЦУР в сфере реализации стратегического плани-
рования России требуют изменений как на уровне нормативной пра-
вовой базы, так и на организационно-управленческом уровне во всех 
сферах жизнедеятельности страны 5. Например, в целях привлечения 
внимания к проблеме загрязнения океана пластиком Всемирный банк 
в 2019 г. выпустил «голубые облигации», единственным распредели-
телем облигаций стал Morgan Stanley, он сумел привлечь 10 млн долл. 
для решения данной проблемы 6. Китай также поддержал данное начи-
нание, и в январе 2021 г. отделение Банка Китая в Гонконге выпусти-
ло первые соответствующие руководству ICMA переходные облигации 
на сумму 5 млрд юаней для достижения Китаем целей по декарбониза-
ции в рамках заключенного Парижского соглашения 7. Голубые обли-
гации набирают популярность на финансовом рынке, этот инструмент 
призван способствовать реализации проектов по защите окружающей 
среды, в частности, океанов, прибрежных районов, и поддержке «го-
лубой экономики». Республика Сейшельские Острова выпустила пер-
вые суверенные голубые облигации еще в 2018 г., собрав 15 млн долл. 
на сохранение островов и коралловых рифов 8.

Важную роль реализации «потенциала передовых технологий и ис-
пользование уникальной роли государства в стимулировании иннова-
ций»9 в тех или иных сферах совершенно справедливо отмечает иссле-
дователь М.С. Лизикова.

5 См.: Mukhlynina M., Vedysheva N. Legal aspect of the implementation of the UN sus-
tainable development goals in the field of environmental management in Russia // E3S Web of 
Conferences. Actual Problems of Ecology and Environmental Management: Cooperation for 
Sustainable Development and Environmental Safety, APEEM 2020. 2020. P. 05003.

6 G7 Ise-Shime Promoting Quality Infrastructure Investment. [Электронный ре-
сурс]. URL: https://www.foundations-20.org/wpcontent/upioads/2019/06/F20-repost-
to-the-G20-2019 Infrastructure Investment.pdf. (дата обращения: 02.02.2022).

7 Bank of China Issued the World’s First Icma Handbook-linked Transition Bond // 
Crédit Agricole CIB. [Электронный ресурс]. URL: https://www.un.org/en/desa/ecologists- 
and-economists-come-together-make-nature-count. (дата обращения: 14.01.2022).

8 Foundations Platform F20: A report to the G20. Aligning G20 Infrastructure In-
vestment with Climate Goals& the 2030 Agenda. [Электронный ресурс]. URL: https://
www.foundations-20.org/wpcontent/upioads/2019/06/F20-repost-to-the-G20-2019 In-
frastructure Investment.pdf (дата обращения: 11.01.2022).

9 Лизикова М.С. Модернизация правового регулирования в области исполь-
зования атомной энергии в США // Труды Института государства и права РАН / 
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Одним из  приоритетных направлений современной государ-
ственной политики России является достижение национальных це-
лей и стратегических задач в области экологического развития страны, 
в основе которого лежит совершенствование экологического и при-
родоресурсного законодательства. Отталкиваясь от определения по-
нятия «государственная экологическая политика», можно предста-
вить несколько позиций, например, А.К. Голиченков рассматривает 
ее как «деятельность государства для достижения стратегической 
цели — сохранения природных систем, поддержания их целостно-
сти и жизнеобеспечивающих функций для устойчивого развития об-
щества, повышения качества жизни, улучшения здоровья населения 
и демографической ситуации, обеспечения экологической безопасно-
сти страны»10. Представители государств — участников СНГ определе-
ние понятия «государственная экологическая политика» раскрывают 
в международно-правовом аспекте, характеризуя ее в разработанных 
ими «Рекомендациях по формированию экологической политики»11 
как «систему мер на международном и национальном уровнях, опре-
деляющую содержание деятельности органов государственного управ-
ления по сбалансированному развитию экономики и улучшению ка-
чества окружающей среды, направленную на реализацию стратегии 
устойчивого экологически безопасного социально-экономического 
развития общества». Практически идентичное определение понятия 
«экологическая политика» у представителей государств — участни-
ков СНГ сформулировано в Модельном законе об экологической без-
опасности12, а именно: «Это система мер на международном и нацио-
нальном уровнях, направленная на реализацию стратегии устойчивого 
экологически безопасного социально-экономического развития об-
щества».

Proceedings of the Institute of State and Law of the RAS. 2021. Т. 16. № 2. С. 160. DOI: 
10.35427/2073-4522-2021-16-2-lizikova

10 Голиченков А.К. Экологическое право России: словарь юридических терми-
нов: Учеб. пособие для вузов. М., 2008. С. 32.

11 Постановление № 48-14 Межпарламентской Ассамблеи государств — участ-
ников СНГ «О Рекомендациях по формированию экологической политики» (при-
нято в г. Санкт-Петербурге 29 ноября 2018 г.). [Электронный ресурс]. URL: http://
cis.minsk.by (дата обращения: 03.04.2021).

12 Модельный закон об экологической безопасности (новая редакция) (принят 
в г. Санкт-Петербурге 15 ноября 2003 г. постановлением 22-18 на 22-м пленарном за-
седании Межпарламентской Ассамблеи государств — участников СНГ) // Инфор-
мационный бюллетень. Межпарламентская Ассамблея государств — участников Со-
дружества Независимых Государств. 2004. № 33. С. 291–329.
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Модернизация как междисциплинарное понятие представляет 
особый интерес для теоретического исследования. Термин «модерни-
зация» широко используется в научной литературе и может относить-
ся к праву, законодательству, управлению, культуре, социальной жиз-
ни, политике, экономике и другим сферам жизни общества, в нашем 
случае он используется в контексте правового регулирования охраны 
окружающей среды и экологической политики России. Н.Г. Жаворон-
кова, В.Б. Агафонов, Г.В. Выпханова и др. «модернизацию» понима-
ют не просто как усовершенствование, улучшение, а создание новых 
институтов и форм и на их основе — новых отношений, прежде всего 
организационно-правовых, общественных, информационных, соци-
ально-экономических. Авторами предлагается и относительно новая 
терминология — «модернизация в условиях экологической эффектив-
ности», применяемая к охране окружающей среды, в частности, к ра-
циональному природопользованию 13. Особый вклад в развитие темы 
исследования внесли Н.Д. Вершило 14, С.В. Сорокина и С.В. Агарен-
ков 15 и др.

13 См.: Жаворонкова Н.Г., Агафонов В.Б., Выпханова Г.В., Быковский В.К., Мак-
симов Е.Л., Романова О.А., Ершова И.В., Шпаковский Ю.Г. Природоресурсное зако-
нодательство в условиях модернизации экономики России: современные пробле-
мы развития: Монография. М., 2014. С. 5.

14 Высказывается позиция автора о том, что модернизация экономики должна 
осуществляться с учетом устойчивого развития и обеспечиваться в эколого-право-
вом контексте посредством создания эффективного законодательного регулиро-
вания правовых мер охраны окружающей среды и рационального использования 
природных ресурсов (см.: Вершило Н.Д. Модернизация и охрана окружающей сре-
ды: проблемы и перспективы // Право и политика. 2012. № 5 (149). С. 951). Ав-
тор отмечает особую роль правоведов в комплексной разработке стратегии фор-
мирования экологического образования, просвещения и воспитания населения 
на основе идей устойчивого развития (см.: Вершило Н.Д. Проблемы и перспекти-
вы экологического образования в России // Применение принципов и норм эко-
логического, природоресурсного и земельного права: проблемы и решения: Сбор-
ник научных статей. М., 2019. С. 75). Многие экологические проблемы, по мнению 
автора, возникают в результате действия политических, а не экономических инсти-
тутов. Важно иметь устойчивое развитие, которое представляет собой принципи-
ально новую модель эколого-экономического устройства человеческого общества 
(см.: Вершило Н.Д. Реализация конституционных принципов в экологическом пра-
ве // Реализация Конституции Российской Федерации: состояние и перспективы. 
Материалы всероссийской научно-практической конференции. Омская академия 
МВД России: Сборник научных статей. Омск, 2020. С. 22).

15 Анализируя изменения в экологическом и природоресурсном законода-
тельстве, авторы приходят к выводу о его модернизации, упорядочении понятий-
ного аппарата и приведении его в соответствие с международными стандартами 
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Еще один важный теоретико-правовой вопрос касается проблемы 
правовой интерпретации двух правовых категорий — «охрана окру-
жающей среды» и «экологическая безопасность», по-прежнему тре-
буют анализа точки зрения ученых о тождественности этих понятий 
и том, что следует делать: «охранять окружающую среду» или «обеспе-
чивать экологическую безопасность». Такой анализ имеет значение 
как для науки (отражен в трудах многих исследователей, например, 
В.Б. Агафонова, Е.В. Виноградовой, Н.Г. Жаворонковой, И.О. Крас-
новой, В.Н. Харькова и др.), так и для дальнейшей реализации эко-
логической политики России в связи с тем, что зачастую происходит 
подмена этих понятий. Вопрос о соотношении экологической без-
опасности и охраны окружающей среды, по замечаниям Н.А. Крав-
ченко, во многом остался нерешенным, так как продолжают дей-
ствовать и определение экологической безопасности, содержащееся 
в Федеральном законе «Об охране окружающей среды»16, и множество 
иных норм как этого Закона, так и иных федеральных законов, сфор-
мулированных без учета разграничения экологической безопасности 
как элемента национальной безопасности и как элемента (принципа, 
цели) охраны окружающей среды 17. Справедливо замечание С.Н. Ру-
сина о том, что не существует четкого определения понятия «экологи-
ческая без опасность»18, и многими исследователями отмечается, что 
уровень и качество правового регулирования реализации не лишена 
формализма, а на законодательном уровне необходимо четкое разде-
ление данных правовых категорий.

Своеобразный «толчок» в развитии экологической политики и зако-
нодательства, регулирующего охрану окружающей среды, дали поправ-
ки в Конституцию РФ, внесенные в 2020 г. Изменения ряда положений 
Конституции России, которые были проанонсированы Президентом 

и требованиями современных реалий (см.: Сорокина Ю.В., Агаренков С.В. Модер-
низация понятийного аппарата как путь к совершенствованию государственного 
механизма охраны окружающей среды // Вестник Саратовской государственной 
юридической академии. 2016. № 5 (112). С. 191).

16 Федеральный закон 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 26 марта 2022 г.) «Об 
охране окружающей среды» (с изм. и доп., вступ. в силу с 1 сентября 2022 г.) // 
Парламентская газета. 2002. 12 янв. № 9.

17 См.: Кравченко Н.А. Экологическая безопасность: проблемы правовой ин-
терпретации // Ученые записки Крымского федерального университета имени 
В.И. Вернадского. Юридические науки. 2020. Т. 6 (72). № 1. С. 453–464.

18 См.: Русин С.Н. Правовые проблемы обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации в экологической сфере // Право. Законодательство. 
Личность. 2016. № 1 (22). С. 123–132.
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в Послании Федеральному Собранию Российской Федерации 15 января 
2020 г., а через два месяца воплощены в принятом Законе РФ о поправ-
ке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 2020 г. № 1-ФКЗ 
«О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организа-
ции и функционирования публичной власти»19, безусловно, заложи-
ли новую качественную основу позитивным процессам, начавшимся 
в стране, в том числе и в сфере экологии. Выявляемые ранее ситуа-
ции разработки законодательно закрепленных целей и задач лишь для 
планирования расходов из бюджета, а не для реального осуществления 
природоохранных мероприятий с постановкой заведомо неисполни-
мых запланированных сроков, ушли в прошлое. Сейчас, когда взят курс 
на активизацию природоохранной политики и экологической повестки, 
усилен контроль за выполнением плановых показателей как со стороны 
профильного ведомства — Министерства природных ресурсов и эколо-
гии РФ, так и Правительства России.

Конституционные поправки 2020 г. можно считать историче-
ским решением, ведь изменения затронули не только вопросы госу-
дарственного устройства в целом, но и функционирование отдельных 
институтов государственной власти, новой роли местного самоуправ-
ления в системе публичной власти и т.д. Вопросам обеспечения эко-
логической безопасности и охраны окружающей среды в Конститу-
ции уделяется немало внимания, они затрагиваются в ст. 9, 36, 41, 42, 
58, 71, 72 и 114, однако в принятых в 2020 г. поправках вопросы эко-
логии нашли свое продолжение. Остановимся только на изменениях, 
внесенных в ст. 114, которая была дополнена новыми пп. «е.5» и «е.6», 
касающихся деятельности Правительства РФ:

«е.5) осуществляет меры, направленные на создание благопри-
ятных условий жизнедеятельности населения, снижение негативно-
го воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую 
среду, сохранение уникального природного и биологического много-
образия страны, формирование в обществе ответственного отноше-
ния к животным;

е.6) создает условия для развития системы экологического образо-
вания граждан, воспитания экологической культуры».

В результате изменений, внесенных в ст. 114 Конституции РФ 
в 2020 г., произошло расширение перечня полномочий Правительства 
РФ и закрепление новых конституционно-правовых ориентиров его 
деятельности. Поправки обязывают Правительство принимать меры 

19 СЗ РФ. 2020. № 11. Ст. 1416.
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к сохранению природного богатства и биологического разно образия 
России, к снижению негативного воздействия на окружающую сре-
ду. Большая группа полномочий Правительства РФ направлена 
на выполнение экологической функции государства: охрану окружа-
ющей среды; сохранение уникального природного и биологическо-
го многообразия страны; развитие системы экологического образо-
вания граждан; воспитание экологической культуры, что, по мнению 
Т.Я. Хабрие вой и А.А. Клишаса, должно способствовать созданию не-
обходимых гарантий защиты прав человека на здоровую и благопри-
ятную для жизни окружающую среду 20. С учетом того, что указанное 
конституционное право закреплено в ст. 42 Конституции РФ, то фак-
тически предусматривается экологизация государственной политики 
и обеспечение экологической безопасности. В этой связи особое вни-
мание уделяется и научному осмыслению вышеназванных правовых 
категорий, чему, вероятно, будет способствовать разрабатываемый 
в настоящее время федеральный проект «Научное обеспечение эко-
логической деятельности, экологическое воспитание и просвещение».

По справедливым научным оценкам, в частности М.М. Бринчука, 
создание современного экологического законодательства и эффектив-
ной системы органов государственной власти в экологической сфе-
ре — двуединая задача российского государства как правового и со-
циального 21.

В.В. Круглов отмечает, что «от того, как управленческая деятель-
ность государственных органов и органов местного самоуправления 
и экологическое законодательство учитывает взаимосвязи в экологи-
ческой сфере, которые легко нарушить и очень трудно, а в ряде случа-
ев невозможно восстановить, зависит состояние экологической без-
опасности и охраны окружающей среды»22.

Новые направления развития нашей страны определены Прези-
дентом России в посланиях Федеральному Собранию в 2020 и 2021 гг., 

20 См.: Хабриева Т.Я., Клишас А.А. Тематический комментарий к Закону Рос-
сийской Федерации о поправке к Конституции Российской Федерации от 14 марта 
2020 г. № 1-ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов орга-
низации и функционирования публичной власти». М., 2020. С. 34.

21 См.: Бринчук М.М. Конституция Российской Федерации — основа про-
грессивного развития экологического права // Конституция Российской Федера-
ции и развитие экологического права / Отв. ред. М.М. Бринчук, О.Л. Дубовик. М., 
2005. С. 9.

22 Круглов В.В. Организационно-правовое обеспечение охраны окружающей 
среды // Российский юридический журнал. 2018. № 6. С. 180.



84 М.М. Мухлынина

Труды Института государства и права РАН. 2022. Том 17. № 6

скорректированы национальные цели развития в указах главы госу-
дарства, Советом Безопасности одобрен стратегический прогноз Рос-
сии до 2035 г. и т.д. Все это изменения связаны в динамично меняю-
щейся обстановкой в мире и необходимостью законодательно учесть 
и отреагировать на появляющиеся новые вызовы и угрозы междуна-
родной, национальной и региональной безопасности, а также эколо-
гической безопасности, которая является составной частью нацио-
нальной безопасности России, согласно п. 1 Стратегии экологической 
безопасности Российской Федерации на период до 2025 года 23.

В доктрине экологического права, по оценкам Г.В. Выпхановой 
и Н.Г. Жаворонковой, в последнее время уделяется повышенное вни-
мание вопросам стратегического планирования, что «отражает общие 
тенденции осуществления данной деятельности, а необходимость 
подготовки, принятия и использования документов стратегического 
планирования стала общепризнанной, количество принятых на всех 
уровнях “стратегических” планов и программ, исчисляемых сотнями 
и даже тысячами»24. Однако, по мнению исследователей, существует 
ряд проблем: первая связана с попытками вписать прогнозирование, 
стратегическое планирование в процесс подготовки и принятия ре-
шений, сделать его неотъемлемой частью всего государственного ме-
ханизма управления, а вторая — с низкой реализуемостью стратеги-
ческих документов.

Новый базовый документ стратегического планирования, опре-
деляющий национальные интересы и приоритеты страны, цели и за-
дачи государственной политики в области обеспечения националь-
ной безопасности и устойчивого развития России на долгосрочную 
перспективу, был утвержден 2 июля 2021 г. Указом Президента РФ. 
Обновленная Стратегия национальной безопасности Российской 
Федерации 25 является важнейшим документом для достижения на-
циональных целей и стратегических задач в области экологического 
развития. По своей природе меры по охране окружающей среды дол-
госрочные и могут рассматриваться лишь в контексте долгосрочной 

23 Указ Президента РФ от 19 апреля 2017 г. № 176 «О Стратегии экологиче-
ской безопасности Российской Федерации на период до 2025 года» // СЗ РФ. 2017. 
№ 17. Ст. 2546.

24 Жаворонкова Н.Г., Выпханова Г.В. Правовые проблемы стратегирования 
в экологическом праве // Lex russica. 2020. № 1. С. 29–30.

25 Указ Президента Российской Федерации от 2 июля 2021 г. № 400 «О Стра-
тегии национальной безопасности Российской Федерации» // СЗ РФ. 2021. № 27 
(ч. 2). Ст. 5351.
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стратегии развития, так как полноценная реализация запланирован-
ных законодательством шагов возможна только при полной концен-
трации усилий и ресурсов государства и немалого объема времени.

Одной из ключевых составляющих Стратегии национальной бе-
зо пасности стал блок, посвященный охране окружающей среды. Так, 
в п. 14 устанавливается, что для перехода России на новый уровень 
экономического развития и повышения качества жизни граждан го-
сударством принимаются комплексные меры, помимо прочих, на-
правленные на улучшение состояния окружающей среды. Отдель-
ная часть Стратегии регулирует вопросы обеспечения экологической 
безопасности и осуществления рационального природопользования 
(п. 77–83), достижение которых должно проходить путем реализации 
государственной политики, направленной на решение 18 важнейших 
задач, среди них можно выделить: развитие индустрии утилизации 
и вторичного использования отходов и повышение эффективности 
государственного экологического надзора, производственного и об-
щественного контроля в сфере охраны окружающей среды. Все ключе-
вые моменты, связанные с сохранением окружающей среды сегодня, 
лидер государства закрепил в Стратегии, осознавая, что решать эко-
логические проблемы возможно только на государственном уровне, 
так как нагрузка на окружающую среду во многом уже достигла свое-
го предела и требуются привлечение колоссальных финансовых и ор-
ганизационных ресурсов.

В научной среде разработан даже специальный термин, характе-
ризующий совокупность процессов прогнозирования, планирова-
ния и управления, формирование будущего с опорой на описание ре-
ального положения дел — «стратегирование». Обобщенное мнение 
ученых определяет понятие «стратегирование» как инкрементный 
(Incremental — непрерывный) процесс, эволюционно отражающий из-
менения институтов и эффективность работы всей институциональ-
ной системы в процессе достижения поставленных целей 26.

Под общим руководством Президента России исполнительную 
власть в стране, согласно ст. 110 Конституции, осуществляет Прави-
тельство РФ, которое обеспечивает проведение единой социально 

26 См.: Зельднер А.Г. Место стратегирования в понятийно-категориальной 
системе прогнозирования // Экономика и политика. 2012. № 8 (93). С. 13; Кули-
ков И.А. Стратегирование экономической безопасности в современной России // 
Вопросы совершенствования системы государственного управления в современ-
ной России. М.: Макс Пресс, 2018. С. 177–184; Жаворонкова Н.Г., Выпханова Г.В. 
Правовые проблемы стратегирования в экологическом праве. С. 28–42.



86 М.М. Мухлынина

Труды Института государства и права РАН. 2022. Том 17. № 6

ориентированной государственной политики помимо иных направле-
ний и в области охраны окружающей среды, конкретные полномочия 
данного государственного органа закреплены в ст. 22 Федерального 
конституционного закона от 6 ноября 2020 г. № 4-ФКЗ «О Правитель-
стве Российской Федерации»27. Система мониторинга стратегических 
решений, в первую очередь поручений Президента, построена на си-
стемном подходе к достижению национальных целей, что позволяет 
в настоящее время Правительству России по-другому выстраивать си-
стему государственного управления и более эффективно выполнять 
свои полномочия в сфере осуществления единой государственной по-
литики в области охраны окружающей среды и обеспечения экологи-
ческой безопасности.

Согласно пп. «а» п. 1 ст. 114 Конституции Правительство РФ пред-
ставляет Государственной Думе ежегодные отчеты о результатах сво-
ей деятельности, так, 12 мая 2021 г. в своем отчете за 2020 г. Председа-
тель Правительства РФ М.В. Мишустин отметил, что «людям хочется 
жить в нормальной экологической обстановке. У нас есть все инстру-
менты для эффективного выполнения этой задачи»28. На протяжении 
нескольких лет Правительство решает ряд «застарелых» проблем, одна 
из сложнейших — ликвидация заброшенных промышленных опас-
ных объектов, которые представляют угрозу для окружающей сре-
ды. Необходимо провести своего рода «генеральную уборку страны». 
По поручению Президента России Правительство разрабатывает ме-
ханизм, обязывающий собственников промышленных объектов отве-
чать за ликвидацию причиненного вреда природе. Важность данно-
го законопроекта Президент России Владимир Путин отметил в ходе 
Послания Федеральному Собранию, где он подчеркнул, что подходы 
России в области охраны окружающей среды носят абсолютно прин-
ципиальный характер и не подлежат ревизии. «Чем грозит иной путь, 
показали недавние события в Норильске, в Усолье-Сибирском и в не-
которых других точках, нельзя вновь допустить возникновения по-
добных экологических ситуаций»29. С 1 марта 2022 г. вступили в силу 

27 СЗ РФ. 2020. № 45. Ст. 7061.
28 Ежегодный отчет Правительства Государственной Думе РФ, 12 мая 2021 г. 

[Электронный ресурс]. URL: http://government.ru/news/42158/ (дата обращения: 
21.04.2022).

29 Виктория Абрамченко провела совещание по законопроекту об ответ-
ственности собственников предприятий за ликвидацию негативного воздействия 
на природу // Сайт Правительства РФ. 2021. 6 мая. [Электронный ресурс]. URL: 
http://government.ru/news/42143/ (дата обращения: 29.05.2022).
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новые требования законодательства, регламентирующие в случае от-
сутствия у предприятия-отходообразователя собственных мощностей 
на переработку отходов, передавать их по договору федеральному опе-
ратору, который на основании конкурсных процедур будет заключать 
договоры на переработку и транспортирование отходов с организаци-
ями, имеющими действующие лицензии для осуществления данных 
видов деятельности. Постановлением Правительства РФ от 18 фев-
раля 2022 г. № 211 утверждены «Основы о ценообразования в обла-
сти обращения с отходами производства и потребления I и II классов 
опасности»30, согласно которому формируется предложение об уста-
новлении предельных тарифов на услуги федерального оператора. За-
кон об исполнении собственниками объектов промышленной ин-
фраструктуры обязанности по ликвидации последствий негативного 
воздействия на окружающую среду в целом призван изменить отно-
шение предпринимателей к природе, устанавливает ответственность 
предприятий за весь жизненный цикл объектов и закрывает «лазей-
ки», которые бы позволяли прекращать опасные производства без со-
ответствующей ликвидации накопленного вреда окружающей среде. 
Законодательно устанавливается регулирование в отношении про-
мышленных площадок и цехов химических и нефтеперерабатыва-
ющих заводов, предприятий, на которых используются токсичные 
вещества, а также объекты размещения наиболее опасных отходов 
(объекты I и II классов опасности). Важным считаем и новеллу за-
конодательства, связанную с «окрашиванием» экологических плате-
жей путем установления их целевого использования для ликвидации 
накопленного вреда и иных природоохранных мероприятий. Новый 
механизм контроля сделок, разработанный Правительством, призван 
не допустить отчуждение проблемных с экологической точки зрения 
промышленных объектов. Суть его в том, что если отчуждение тако-
го объекта произойдет более чем за пять лет до конца эксплуатации 
предприятия, то новый собственник должен представить докумен-
ты, подтверждающие его финансовую устойчивость, если же менее 
чем за пять лет, то владелец помимо финансового обеспечения обя-
зан иметь план по ликвидации, на который получено положительное 
заключение экологической экспертизы. Предусмотрена также ответ-
ственность за неисполнение данных обязательств — компенсацион-
ный платеж в размере суммы ликвидационных мероприятий. В случае 
неуплаты компенсационного платежа произойдет приостановление 

30 СЗ РФ. 2022. № 9 (ч. 1). Ст. 1327.
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выплаты дивидендов до момента уплаты компенсационного платежа 
либо предоставления плана мероприятий по ликвидации нанесенного 
вреда, но это уже исключительно в судебном порядке. Законодатель-
ный заслон направлен на уход от ответственности через фирмы-одно-
дневки. Таким образом, приобретая объект с накопленным экологиче-
ским вредом, новый собственник должен понимать, что ему придется 
самостоятельно ликвидировать вред.

Считаем, что новый механизм, обязывающий собственников от-
вечать за ликвидацию причиненного вреда окружающей среде, осно-
ванный на экономических, гражданско-правовых началах, будет рабо-
тать эффективнее, чем публично-правовые ограничения или запреты, 
выполнение которых обеспечивается принудительными мерами ад-
министративной ответственности, а также будет стимулировать соб-
ственников к экологически ответственному поведению. Заместитель 
Председателя Правительства РФ В. Абрамченко отметила в контек-
сте данных законодательных новелл, что «регулирование станет прак-
тически новой вехой в экологической истории страны. Мы должны 
поменять сознание, при котором можно было просто бросить свое 
предприятие с опасными отходами и возложить бремя ликвидации 
на плечи налогоплательщиков. Переходим к практическому примене-
нию принципа “намусорил — убери за собой”».

Еще один орган государственной власти, активно принимаю-
щий непосредственное активное участие в реализации националь-
ных целей и стратегических задач в области экологического развития 
России, — Министерство природных ресурсов и экологии РФ. Гла-
ва Минприроды России А. Козлов на встрече министров окружаю-
щей среды стран «Большой двадцатки», состоявшейся 23 июля 2021 г., 
сообщил о приоритетных задачах, которые стоят перед ведомством: 
снижение уровня загрязнения воздуха в крупных промышленных го-
родах, повышение качества питьевой воды, сохранение лесов и био-
разнообразия, экологическое оздоровление водных объектов, переход 
на экономику замкнутого цикла 31. Главный инструмент, который бу-
дет задействован Министерством для решения проблемы загрязнения 
окружающей среды и обеспечения устойчивого экологического буду-
щего страны, — это переход к экономике замкнутого цикла и карди-
нальное повышение ресурсоэффективности.

31 Александр Козлов принял участие во встрече министров окружающей среды 
стран — участниц G20 // Сайт Минприроды России. 2021. 23 июля. URL: https://
www.mnr.gov.ru/press/news/aleksandr_kozlov_prinyal_uchastie_vo_vstreche_ministrov_
okruzhayushchey_sredy_stran_uchastnits_g20_/ (дата обращения: 30.05.2022).
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Важная стратегическая задача, поставленная Президентом РФ 
В.В. Путиным к 2030 г. в рамках реализации национального проекта 
«Экология» перед Минприроды России, — это повсеместное внедре-
ние раздельного сбора мусора и механизма расширенной ответствен-
ности производителей, создание современной отрасли переработки 
отходов и снижение объема их захоронения в два раза. Через форми-
рование новой законодательной базы, призванной заложить принци-
пы развития циркулярной экономики, стимулировать возвращение 
в промышленный оборот отходов, подлежащих использованию в ка-
честве вторичных ресурсов, обеспечить непрерывный оборот техни-
ческих и биологических материалов в производстве, будет достигну-
та данная задача.

Наблюдаемые позитивные изменения в подходах к решению эко-
логических проблем, в объемах финансирования, в организационно- 
управленческом потенциале, задействованном в процессе, дают по-
вод для оптимизма. Надеемся, что та «противоречивая правовая среда 
вокруг регулирования природоохранных полномочий органов власти 
всех уровней», а также «перманентное отставание федерального зако-
нодательства от нужд практики, порождающее снижение управляемо-
сти охра ной окружающей среды и в конечном счете ослабление все-
го механизма эколого-правового регулирования», о которых говорила 
в 2006 г. М.И. Васильева 32, успешно преодолены сегодня.

Организационно-правовые меры, осуществляемые государством 
в исследуемой сфере, многочисленны и взаимосвязаны, попытку их 
систематизации предпринял В.В. Круглов, разделив все существую-
щие меры на четыре группы:

1) меры по разработке федеральных, региональных и муниципаль-
ных комплексных и целевых экологических программ, проведению 
экологического аудита природоохранной деятельности предприятий, 
а также их экологического лицензирования и нормирования;

2) меры государственного экологического надзора и муниципаль-
ного экологического контроля;

3) меры по осуществлению государственного экологического мо-
ниторинга;

4) меры, включающие проведение государственной экологической 
экспертизы 33.

32 См.: Васильева М.И. Модельный закон субъекта Российской Федерации «Об 
охране окружающей среды» // Экологическое право. 2006. № 1. С. 22.

33 См.: Круглов В.В. Указ. соч.
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Для реализации перечисленных мер в сфере экологического раз-
вития страны используются огромные ресурсы, предусмотренные 
стратегическими документами, однако, по мнению специалистов, ос-
новная проблема документов стратегического планирования состо-
ит в том, что они призваны стать основой для принятия не только 
«стратегических», но и «текущих» решений, стратегические же пла-
ны, к сожалению, зачастую существуют отдельно от практики. Бы-
строе «устаревание» стратегических документов, которые востребо-
ваны лишь в краткий период выхода (принятия, опубликования) этих 
документов, — еще одна проблема. Через очень короткое время ре-
альное управление, особенно в экологической сфере, идет совершен-
но другим путем, что порождает сильнейший диссонанс между каче-
ством документа и качеством его реализации 34.

Таким образом, реализация национальных целей и стратегических 
задач в области экологического развития России ведется, но то ме-
сто, которое занимают такого рода документы, между законами и кон-
кретными управленческими решениями, очень уязвимо тем, что носит 
в большей мере практикоориентированный характер и от оператив-
ности и своевременности принятия решений зависит эффективность 
управления, а значит, и достижение стратегических задач. Специали-
стами отмечается, что на сегодняшний день имеются все предпосылки 
и условия для выделения функции управления и института экологиче-
ского стратегирования, которое необходимо рассматривать в сложной 
взаимосвязи со всем спектром социально-экономических, технологи-
ческих и политических проблем. Отдельного серьезного анализа тре-
бует давняя дискуссия, развернувшаяся в научной и экспертной среде 
о возможности и необходимости возврата к директивному планирова-
нию как основному инструменту государственного управления.

Отметим, что стратегирование и государственное планирование 
в теоретическом и в практическом плане постоянно развивается, так, 
в прошлом году Президентом были уточнены национальные цели раз-
вития, и у Правительства появился более широкий горизонт планиро-
вания и конкретные долгосрочные ориентиры. Для каждой цели были 
установлены соответствующие показатели, которые характеризуют ее 
достижение, была обеспечена преемственность с ранее обозначенны-
ми приоритетами. Правительство РФ повысило эффективность реа-
лизации национальных проектов, обновив их содержание в непосред-

34 См.: Жаворонкова Н.Г., Выпханова Г.В. Правовые проблемы стратегирования 
в экологическом праве. С. 28–42.
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ственной привязке к национальным целям развития, обозначенным 
Президентом, а также создав информационную систему их монито-
ринга и анализа. В целях улучшения координации работы министерств 
и ведомств по национальным целям, Правительством России был под-
готовлен единый план по достижению национальных целей — это пер-
вый объемный стратегический документ, который свяжет в единое це-
лое и июльский указ, и национальные проекты. Глубокая аналитика 
на основании первичных статистических данных и профессиональ-
ная экспертиза являются на сегодняшний день важнейшим фактором 
принятия решений Правительством, которые позволят комплексно 
преодолевать те проблемы, которые волнуют граждан и важны для 
развития страны, в том числе и экологического.

Оценивая современную экологическую политику России, В.Н. Вла- 
сенко отмечает, что «…данный вектор если не меняется принципи-
ально, то корректируется. Показательным шагом в рамках изменения 
отношения государства к своей экологической функции (не в декла-
ративном, а в реализационно-практическом плане) является вклю-
чение национального проекта “Экология” в перечень национальных 
целей и стратегических задач развития страны»35. Национальный про-
ект «Экология» был разработан во исполнение Указа Президента РФ 
от 7 мая 2018 г. № 204 «О национальных целях и стратегических зада-
чах развития Российской Федерации на период до 2024 года» в обла-
сти экологии и направлен в том числе на достижение национальных 
целей и их целевых показателей, определенных Указом Президента 
РФ от 21 июля 2020 г. № 474 «О национальных целях развития Рос-
сийской Федерации на период до 2030 года»36 в области экологии. До-
стижение показателей осуществляется в рамках реализации 14 меро-
приятий, предусмотренных следующими федеральными проектами 
национального проекта «Экология»: «Чистый воздух», «Чистая стра-
на», «Оздоровление Волги», «Сохранение озера Байкал» и др. Мони-
торинг достижения плановых значений показателей осуществляется 
через государственную автоматизированную систему «Управление». 
В 2021 г. в состав национального проекта «Экология» внесены изме-
нения, и в настоящее время осуществляется реализация девяти феде-
ральных проектов по нескольким направлениям: «Вода» («Оздоров-

35 Власенко В.Н. О перспективах реализации конституционного полномочия 
Правительства Российской Федерации по созданию условий для развития систе-
мы экологического образования и воспитания экологической культуры // Эколо-
гическое право. 2021. № 1. С. 23–27.

36 СЗ РФ. 2020. № 30. Ст. 4884.
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ление Волги», «Сохранение озера Байкал», «Сохранение уникальных 
водных объектов»); «Биоразнообразие» («Сохранение биологическо-
го разнообразия и развитие экологического туризма», «Сохранение 
лесов») и других, а также ведется разработка еще двух федеральных 
проектов — «Научное обеспечение экологической деятельности, эко-
логическое воспитание и просвещение» и «Комплексная система мо-
ниторинга качества окружающей среды». Реализация мероприятий 
нацпроекта «Экология» различными субъектами России осущест-
вляется по-разному. Ряд субъектов, например, в рамках федерально-
го проекта «Чистая страна» нацпроекта «Экология», уже получившие 
федеральное софинансирование, реализуют мероприятия с отста-
ванием от запланированных сроков (Калужской области, Тверской 
области и др.). Регионы, допустившие отставание, должны принять 
по требованию Правительства РФ дополнительные решения, которые 
позволят выполнить поручение Президента России и ликвидировать 
несанкционированные свалки. Отставание зачастую связано с вы-
полнением работы по подготовке проектно-сметной документации, 
не проведена экологическая экспертиза и не найдены лучшие техно-
логические решения. Отставание ряда регионов в выполнении пла-
новых природоохранных показателей может быть следствием не толь-
ко заведомо не выполнимых мероприятий, а связано с особенностями 
правового регулирования регионального государственного экологиче-
ского управления.

Подводя итог, отметим, что в настоящее время Россия продолжает 
поиск оптимальных форм реализации экологической политики и со-
вершенствования норм экологического права, отвечающих внутрен-
ним политическим, социальным, экономическим и иным процессам. 
Немалая часть изменений, как политических, так и правовых, в эколо-
гической сфере связана с частичной внутриинституциональной смыс-
ловой коррекцией их положений. Наиболее очевидной частью изме-
нений экологической политики стало более четкое распределение 
властных полномочий между органами государственной власти.

Уверены, что без интеграции национальных экологических по-
литик и глобальной экологической политики противостояние гло-
бальным экологическим вызовам не может быть эффективным 37. 
Стратегические направления внутренней и внешней экологической 

37 См.: Королев С.В., Мухлынина М.М. К вопросу обеспечения экологической 
безопасности в контексте концепции устойчивого развития: сравнительный и меж-
дународно-правовой аспект // Безопасность бизнеса. 2021. № 4. С. 45–52.
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политики России, сопровождаемые политическими приоритетами, 
основанные на ЦУР, которые со временем стали своеобразным ин-
струментом координации между различными областями политики, 
позволяя ориентировать многие секторальные мероприятия, осущест-
вляемые в стране в большей степени на устойчивое развитие.

Нуждаются в модернизации нормы законодательства, направ-
ленные на повышение экологической культуры граждан, в первую 
очередь в сфере избыточного потребления и образования бытовых 
отходов. Учитывая все большую злободневность экологических про-
блем для подавляющего большинства граждан нашей страны и по-
нимание персональной и коллективной ответственности за сохране-
ние природы, необходимо не только на социальном и культурном, 
но и на правовом уровне закрепить новый приоритет государствен-
ной политики, который заключается в том, что природосбережение 
и рациональное природопользование должно стать одним из важней-
ших элементов новой национальной идеи России. В целях повыше-
ния экологической культуры граждан, ответственного (с общим ак-
центом на снижение избыточного) потребления на законодательном 
уровне необходимо разработать и ввести инструменты поощрения 
энергосбережения, такие как налоговые льготы и снижение тарифов. 
Также необходимо внести в законодательство нормы, в частности, 
в Федеральный закон от 24 июня1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах про-
изводства и потребления»38 и иные, посвященные финансовому сти-
мулированию раздельного сбора населением твердых коммунальных 
отходов, пригодных для вторичной переработки. Что же касается 
нормативов образования отходов и лимитов на их размещение, то 
имеет смысл увеличить срок действия документов об утверждении 
таких нормативов, включив их в Приложение № 1 к постановлению 
Правительства РФ от 12 марта 2022 г. № 353 39, например, необходи-
мо включить в Приложение разрешительный документ «Об утверж-
дении нормативов образования отходов и лимитов на их размеще-
ние». Требуется гармонизация законодательства в целях выработки 
единых подходов к классификации отходов в областях охраны окру-
жающей среды и обеспечения санитарно-эпидемиологического бла-
гополучия населения.

38 СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3009.
39 Постановление Правительства РФ от 12 марта 2022 г. № 353 «Об особенно-

стях разрешительной деятельности в Российской Федерации в 2022 и 2023 годах» // 
СЗ РФ. 2022. № 12. Ст. 1839.
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