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покрова, в них снизилось количество водопроч-

ных агрегатов, ухудшилась их форма, почвенный 

покров стал сильно дифференцированным. За ко-

роткий срок распашки (50–80 лет после освоения) 

совершенно разрушилась уникальная зернистая и 

капролитовая структуры почвы.

Приведенные данные свидетельствуют о том, 

что, по современной классификации [4], практиче-

ски все плодородные почвы степной зоны Западно-

Сибирской равнины относятся к выпаханным, 

деградированным и неокультуренным разностям.

Помимо плакорных степных ландшафтов 

(пахотных) сильно деградированы ландшафты, 

используемые под выпас скота. Несмотря на то, 

что в настоящее время поголовье всех видов скота 

в степной зоне резко сократилось (особенно овец и 

коз) и, соответственно, снизилась средняя нагруз-

ка скота, повышения параметров устойчивости 

пастбищных агроландшафтов не наблюдается, 

поскольку плотность скота крайне неравномерна, 

пастбищеобороты не соблюдаются и коренное 

улучшение не проводится.

Таким образом, изучение основных антропо-

генных факторов преобразования степей позво-

ляет сделать вывод о необходимости проведения 

следующих мероприятий, способствующих по-

вышению потенциальной устойчивости степных 

агроландшафтов.

 1. Сохранение биоразнообразия и природных 

степных ландшафтов, формирование эколо-

гического каркаса и др.

 2. Развитие оптимизированного пастбищного 

животноводства с нормированным выпасом 

скота.

 3. Внедрение ландшафтно-адаптивных систем 

земледелия.

 4. Широкое использование фитомелиорации.

 5. Биологическое воспроизводство плодородия 

почв.

 6. Сохранение и реставрация коренной степной 

растительности.

 7. Улучшение состояния полезащитных и во-

доохранных лесополос.

 8. Функциональное зонирование территории с 

учетом экологических ограничений использо-

вания земель и др.

Литература
1. Основы использования и охраны почв Западной Сибири. 

Новосибирск: Наука, Сиб. отд-ние, 1989. 226 с.
2. Горбачев, В.Н. Искусственные элементы экологического кар-

каса Кулундинской равнины / В.Н. Горбачев, А.Н. Куприянов 
// Кулундинская степь: прошлое, настоящее, будущее. Барна-
ул: Изд-во Алт. ун-та, 2003. С. 35–41.

3. Парамонов, Е.Г. Кулундинская степь: проблемы опусты-
нивания / Е.Г. Парамонов, Я.Н. Ишутин, А.П. Симоненко. 
Барнаул: Изд-во Алт. ун-та, 2003. 138 с.

4. Субрегиональная национальная программа действий по 
борьбе с опустыниванием (НПДБО) для Западной Сибири 
(юг Кулунды Алтайского края, Новосибирская область). 
Волгоград, 2000. 250 с.

5. Земледелие на равнинных ландшафтах и агротехнологии 
зерновых в Западной Сибири (на примере Омской области). 
Новосибирск: РАСХН, Сиб. отд-ние СибНИИСХ, 2003. 412 с.

6. Дитц, Л.Ю. Деградация почвенно-растительного покрова 
Северной Кулунды как фактор проявления антропогенного 
опустынивания / Л.Ю. Дитц, Н.В. Шеметова // Сибир-ский 
экологический журнал. 2004. №3. С. 367–375.

7. Полвека целине. Омск: РАСХН, Сиб. отд-ние СибНИИСХ, 
2004. 320 с.

8. Земля, на которой мы живем. Природа и природопользование 
Омского Прииртышья. Омск, 2002. 576 с.

9. Быковская, Т.К. Биологическая продуктивность степных 
почв юга Западной Сибири. Вестник Моск. ун-та. Серия 17. 
Почвоведение. 2004. №4. С. 28–32.

10. Бурлакова, Л.М. Деградация почв и проблемы устойчивого 
развития сельскохозяйственного производства в Алтай-ском 
регионе / Л.М. Бурлакова, А.Е. Кудрявцев, Е.В. Кононцева. 
Ползуновский вестник. 2005. №4. С. 28–34.

Ïîäõîäû ê îðãàíèçàöèè ñáàëàíñèðîâàííîé
ñèñòåìû óïðàâëåíèÿ âîäîïîëüçîâàíèåì
íà îñíîâå áàññåéíîâîãî ïðèíöèïà â íîâûõ
ïðàâîâûõ óñëîâèÿõ Ðîññèè

È.Â. Æåðåëèíà, äîöåíò, ê.ãåîã.í., íà÷àëüíèê 
îòäåëà âîäîõîçÿéñòâåííîãî è âîäîîõðàííîãî 
ïðîåêòèðîâàíèÿ, ÇÀÎ «Öåíòð èíæåíåðíûõ 
òåõíîëîãèé», ã. Áàðíàóë

Бассейновый принцип, рассматриваемый как 

средство сбалансированного управления водо-

пользованием в географических границах водо-

сбора, применяется в практике рационального 

использования и охраны водных ресурсов с конца 

XIX в. За этот период границы его использования 

значительно расширились от осуществления 

взаимосвязанного использования водных и зе-

мельных ресурсов до создания моделей устойчи-

вого развития водосборного бассейна в целом [1]. 

Однако существенным шагом вперед стало его 

всеобщее признание на международном уровне, 

что первоначально было закреплено в Хельсин-

ских правилах использования вод международных 

рек (1966 г.), а впоследствии – в Конвенции по 

охране и использованию трансграничных водо-

токов и международных озер (1992 г.) и Рамочной 

Директиве ЕС по Воде (2000 г.).

Россия в числе многих стран мира ратифици-

ровала эти конвенции, а с 2000 г. при поддержке 

проекта EC Tasis «Консультирование Министер-

ства природных ресурсов Российской Федерации 

по вопросам управления водными ресурсами Рос-

сии» (ENVRUS9801) в стране начались работы по 

совершенствованию институциональной струк-
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туры в области управления водными ресурсами.

В основу построения новой системы управления 

положены две существующие модели: француз-

ская модель управления водными ресурсами и

Рамочная Директива ЕС по Воде.

Совершенствование существующей системы 

управления Россия видела в развитии модели 

управления речным бассейном как целостной 

природной экосистемой, а основной проблемой 

считала отсутствие определенной и четко орга-

низованной модели управления, отражающей 

бассейновый подход, учитывающей админи-

стративное деление страны и возможности эф-

фективного взаимодействия между различными 

уровнями управления. С целью решения этих 

задач в России прошла структурная перестройка 

государственной системы управления водопользо-

ванием, принят ряд важных нормативно-правовых 

документов, в числе которых новый Водный ко-

декс РФ (03.06.2006 г. № 73-ФЗ).

Согласно Водному кодексу РФ (ст. 28), основной 

единицей управления в области использования и 

охраны водных объектов являются бассейновые 

округа, эквивалентные речным бассейнам или 

их частям. Государственное управление водо-

пользованием в границах округов осуществляют 

бассейновые водные управления – структурные 

подразделения Федерального агентства водных 

ресурсов России. Основными функциями бас-

сейновых водных управлений являются: а) осу-

ществление мер по предотвращению негативного 

воздействия вод и ликвидации его последствий; б) 

предоставление водохранилищ в пользование; в) 

эксплуатация водохранилищ и водохозяйственных 

систем комплексного назначения, защитных и 

других гидротехнических сооружений, обеспечение 

их безопасности; г) разработка и реализация схем 

комплексного использования и охраны водных 

объектов; д) осуществление мероприятий по охране 

водохранилищ, предотвращению их загрязнения, 

засорения и истощения вод; е) ведение государ-

ственного водного реестра, Российского регистра 

гидротехнических сооружений, организация и 

осуществление мониторинга водных объектов.

С 2005 г. финансирование мероприятий по вос-

становлению водных объектов, воспроизводству 

водных ресурсов и их защите в зоне деятельности 

бассейновых водных управлений осуществляется 

в соответствии с ведомственными целевыми про-

граммами: а) обеспечение потребности населения 

и объектов экономики в водных ресурсах; б) пред-

упреждение и снижение ущербов от наводнений и 

другого вредного воздействия вод; в) безопасность 

водохозяйственных систем и гидротехнических 

сооружений (постановление Правительства РФ 

от 19 апреля 2005 г. № 239).

Анализ сбора платежей за пользование во-

дными объектами (водного налога) и бюджетного 

финансирования водохозяйственных и водоо-

хранных мероприятий показал, что c 2005 г., после 

введения водного налога, возросла эффективность 

использования поступающих в федеральный 

бюджет платежей. Однако подавляющая часть де-

нежных средств направляется на предотвращение 

вредного воздействия вод, т.е. защиту населения от 

наводнений, подтоплений и т.п., а не на охрану и 

восстановление водных объектов. Таким образом, 

средства, собираемые за использование водных 

ресурсов, вкладываются не в воспроизводство и 

восстановление эксплуатируемых водных объек-

тов, а в защиту населения от воздействия вод, что 

является важной задачей, но не обеспечивает ком-

плексного управления водосборным бассейном.

Наряду с бассейновыми водными управления-

ми, Водным кодексом РФ (ст. 29) предусмотрена 

возможность создания в пределах бассейновых 

округов бассейновых советов (БС) из числа пред-

ставителей уполномоченных Правительством РФ 

федеральных органов исполнительной власти, 

органов государственной власти субъектов РФ, 

органов местного самоуправления, водопользова-

телей, общественных объединений, общин корен-

ных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 

России. К сожалению, в отличие от предыдущего 

Водного кодекса РФ (от 16 ноября 1995 г. № 167-

ФЗ), круг задач и функций БС существенно сужен. 

В соответствии с новым кодексом они вправе 

осуществлять только разработку рекомендаций в 

области использования и охраны соответствую-

щих водных объектов, учитывающихся при раз-

работке схем их комплексного использования и 

охраны. Схемы включают в себя систематизиро-

ванные материалы о состоянии и использовании 

водотоков и водоемов и являются лишь основой 

осуществления водохозяйственных и водоохран-

ных мероприятий (ст. 33 Водного кодекса РФ), 

а не самой программой (планом) комплексного 

управления водосборным бассейном, закреплен-

ной в Рамочной Директиве ЕС по Воде (2000). 

Необходимость разработки подобной бассейновой 

программы подтверждена и международным опы-

том управления водопользованием [1].

Следует отметить, что в отличие от предыду-

щего Водного кодекса РФ, в новом кодексе разра-

ботка федеральных государственных программ по 

использованию, восстановлению и охране водных 

объектов вообще не предусматривается, так же 

как не содержится правовых норм, регулирующих 

использование и охрану ресурсов трансграничных 

водных объектов. Программный механизм сохра-

нен только на территориальном уровне. В ст. 25 к 

числу полномочий субъектов РФ, в числе других, 

отнесены разработка, утверждение и реализация 

программ субъектов РФ по использованию и охра-

не водных объектов или их частей, расположенных 

на территории субъекта РФ.

Таким образом, руководствуясь только рос-

сийским водным законодательством, не пред-
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ставляется возможным реализовать бассейновый 

принцип управления водопользованием. В этом 

случае следует обратиться к нормативно-правовым 

актам иных отраслей права. Постановлением Пра-

вительства РФ от 26 июня 1995 г. № 594 утвержден 

«Порядок разработки и реализации федеральных 

целевых программ и межгосударственных целевых 

программ, в осуществлении которых участвует 

Российская Федерация». Федеральные целевые 

программы (ФЦП) и межгосударственные це-

левые программы (МЦП) представляют собой 

увязанный по задачам, ресурсам и срокам осу-

ществления комплекс научно-исследовательских, 

опытно-конструкторских, производственных, 

социально-экономических, организационно-

хозяйственных и других мероприятий, обеспе-

чивающих эффективное решение системных 

проблем в области государственного, экономиче-

ского, экологического, социального и культурного 

развития России (п. 1). Следовательно, подобная 

программа может быть разработана для задач 

комплексного управления бассейном крупной 

реки или озера, рассматриваемого в контексте 

устойчивого развития водосборного бассейна в 

целом при акцентировании внимания на обе-

спечении сбалансированного водопользования, 

включая использование и восстановление водных 

биологических ресурсов.

Порядок разработки, согласования и утверж-

дения этих программ определен постановлением 

Правительства РФ от 26 июня 1995 г. № 594. 

Инициаторами разработки федеральной целевой 

программы могут выступать любые юридические и 

физические лица, а межгосударственной – отдель-

ные страны, группы стран, а также координирую-

щие органы государств – участников Содружества 

Независимых государств (пп. 3, 4).

Вторым важным аспектом создания сбаланси-

рованной системы управления водопользованием 

в бассейне является формирование незатратной и 

действенной структуры управления, учитываю-

щей бассейновую организацию водосбора и сло-

жившийся административно-территориальный 

подход к управлению в России. В Рамочной 

Директиве ЕС по Воде (2000) и Проекте совер-

шенствования институциональной структуры в 

области управления водными ресурсами России 

(ENVRUS9801) предусмотрена возможность соз-

дания на уровне подбассейна (притока) локальной 

водной комиссии, включающей представителей 

местных органов управления, государства и водо-

пользователей. Однако согласно Водному кодексу 

РФ, эта возможность исключена. В ст. 29 указано, 

что БС создаются только в рамках бассейновых 

округов, следовательно, юридически невозможно 

их создание в границах бассейнов притоков глав-

ной реки округа.

В то же время доказано, что именно в бассейнах 

средних и малых рек, т.е. притоков, осуществляет-

ся непосредственная деятельность по использова-

нию природных ресурсов, возникают локальные 

проблемы, порождающие общебассейновые. 

Именно в бассейнах этих рек проявляется наи-

большая заинтересованность населения и хозяй-

ствующих субъектов в их решении. Проведенный 

анализ деятельности БС, созданных в разные годы 

в России, показал, что из семи БС, организован-

ных по инициативе государственных органов, 

в настоящее время работает только два – на рр. 

Бурла и Кубань, а БС, созданные по инициативе 

международных и общественных организаций, 

действуют все. Это можно объяснить более четким 

пониманием общественностью необходимости 

создания БС, большей заинтересованностью в их 

работе и более активной, чем у представителей 

государственных органов, гражданской позицией. 

Таким образом, в стране имеется положительный 

опыт работы общественных бассейновых советов 

(ОБС), который может быть применен и в новых 

правовых условиях.

ОБС в бассейнах притоков могут быть орга-

низованы согласно федеральным законам «Об 

общественных объединениях» от 19 мая 1995 г.

№ 82-ФЗ и «О некоммерческих организациях» 

от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ. Учредителями таких 

советов могут выступать как физические, так и 

юридические лица, в том числе уже существующие 

общественные экологические организации. ОБС 

может быть создан, как и БС, предусмотренный 

Водным кодексом РФ, из числа представителей за-

интересованных органов государственной власти, 

местного самоуправления, водопользователей, 

общественных организаций и других лиц. В ка-

честве его основной уставной деятельности мо-

жет быть определено: содействие решению задач 

устойчивого и безопасного функционирования 

бассейнового водохозяйственного комплекса, 

восстановления и охраны водных объектов. Такой 

подход позволит получить ОБС статус юридиче-

ского лица, а членство в нем представителей ор-

ганов государственной власти даст возможность 

принимать и реализовывать важные стратегиче-

ские решения в области устойчивого развития 

бассейна. При этом следует отметить, что за БС 

необходимо оставить функции координации дея-

тельности ОБС, созданных в бассейнах притоков 

главной реки бассейнового округа.

Таким образом, изложенное выше показывает, 

что, несмотря на несовершенство российского во-

дного законодательства, при использовании нор-

мы других отраслей права возможна организация 

комплексного управления водными ресурсами 

в России, соответствующая международному 

уровню.
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