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Статья содержит сравнительный анализ структуры управления водными ресур-

сами России и Франции с акцентом на участие общественности и других заинтересо-

ванных сторон. Целью исследования является поиск путей и возможностей такого 

участия. Для этого анализируются опубликованные литературные данные и оценки 

экспертного научного сообщества, основополагающие нормативно-правовые акты и 

программные документы. Источником для сравнительного анализа также послужила 

открытая информация водных агентств, бассейновых управлений и других террито-

риальных органов управления водными ресурсами стран. Следует отметить, что при 

общности основной идеи управления по бассейновому принципу, существуют различия 

моделей управления водными ресурсами рассматриваемых государств. Французская 

модель характеризуется децентрализацией полномочий и функций в вопросах долго-

срочного стратегического планирования регионами с высокой долей участия заинте-

ресованных сторон в управлении водными ресурсами. На примере российских регионов 

показана модель управления водопользованием с преимущественным государственно-

частным партнерством. При этом строго разграничены полномочия федеральных, 

региональных и муниципальных органов власти, а участие водопользователей и обще-

ственных организаций носит скорее декларативный характер и имеет крайне низкую 

долю в составе совещательных органов бассейновых водных управлений. Полученные в 

ходе анализа результаты сопоставляются с оценками и мнениями экспертов в сфере 

водных отношений. Приводится критика и обсуждение сложившихся структур управ-

ления водными ресурсами. В заключение делается вывод о высокой плотности обще-

ственных и муниципально-частных структур, чрезмерной институализации и дубли-

ровании обязанностей в системе государственного управления водными ресурсами 

Франции, а также необоснованной централизации государственной власти на феде-

ральном уровне в структурах управления водопользованием регионов России. Авторы 
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придерживаются мнения, что вопрос об эффективном соотношении долей государ-

ственных (разных уровней), частных и общественных структур в управлении водными 

ресурсами остается открытым. 
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Согласно ст. 3 Водного кодекса 

(ВК) Российской Федерации (РФ) 

[2006], регулирование водных отноше-

ний происходит в границах бассейно-

вых округов или, другими словами, по 

бассейновому принципу. Бассейновые 

округа являются основной единицей 

управления в сфере использования и 

охраны водных объектов и состоят из 

речных бассейнов и связанных с ними 

подземных водных объектов и морей 

(ст. 28 ВК РФ) [2006]. Фактически бас-

сейновые округа находятся в ведении 

бассейновых водных управлений (БВУ) 

– территориальных органов Федераль-

ного агентства водных ресурсов (Росво-

дресурсы). В Российской Федерации 

выделен 21 бассейновый округ. Напри-

мер, на территории Верхнеобского бас-

сейнового округа расположены пять 

субъектов федерации Сибирского феде-

рального округа – Республика Алтай, 

Алтайский край, Кемеровская, Новоси-

бирская и Томская области, а также ча-

стично Красноярский край и Омская 

область. 

В каждом регионе проводится стра-

тегическое планирование и управление 

социально-экономическим развитием 

территорий. Федеральный закон №172 

от 28.06.2014 [Федеральный закон, 

2014] определяет отношения, возника-

ющие между участниками стратегиче-

ского планирования в процессе целепо-

лагания, прогнозирования, планирова-

ния и программирования социально-

экономического развития РФ, субъектов 

федерации и муниципальных образова-

ний, отраслей экономики и сфер госу-

дарственного и муниципального управ-

ления, обеспечения национальной без-

опасности РФ, а также мониторинга и 

контроля реализации документов стра-

тегического планирования.  

В документах стратегического пла-

нирования установлены основные 

направления развития экономик регио-

нов. Однако следует констатировать, 

что они слабо увязаны с изменением 

водопотребления и водоотведения в 

рассматриваемых субъектах, прогнози-

рованием водообеспечения и распреде-
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лением водных ресурсов между отрас-

лями производства и отдельными круп-

ными водопользователями. Несмотря на 

то, что в рамках схем комплексного ис-

пользования и охраны водных объектов 

(СКИОВО) перспективы водопользова-

ния территорий рассмотрены в разрезе 

водохозяйственных участков, на сего-

дняшний момент отсутствует согласо-

ванное и взаимоувязанное планирова-

ние долгосрочным развитием регионов 

и водохозяйственной деятельностью в 

них. Отмечается явный перекос в сфере 

управления водными ресурсами регио-

нов в сторону государственной власти, 

особенно на федеральном, в меньшей 

степени – на региональном и муници-

пальном уровнях. Участие обществен-

ности и заинтересованных лиц (водо-

пользователей, частных компаний) в 

процессе управления крайне мало и не-

значительно. Поиск путей и возможно-

стей такого участия является актуаль-

ной научно-исследовательской задачей. 

Материал и методика исследований 

Опыт других стран в вопросах 

управления водными ресурсами пока-

зывает, что при сохранении доминиру-

ющей роли государства в сфере водных 

отношений требуется активное участие 

заинтересованных лиц или, так называ-

емых, stakeholders. Для этого следует 

выделять сегменты водохозяйственной 

деятельности с преимущественным гос-

ударственным и частным управлением 

водными ресурсами. При общей тен-

денции в странах Европейского Союза 

(ЕС) к бассейновому подходу в управ-

лении водными ресурсами [Директива, 

2000] обнаруживаются явные различия 

в постановке задач и распределении 

функций управления на государствен-

ном, региональном и муниципальном 

уровнях. Так, в странах ЕС приветству-

ется принцип децентрализации в вопро-

сах долгосрочного стратегического пла-

нирования. Во Франции он нашел вы-

ражение на практике в форме инвести-

ций на строительство очистных соору-

жений и других капитальных затрат из 

собираемых муниципалитетами плате-

жей на охрану водных объектов.  

При этом доля участия заинтересо-

ванных сторон (водопользователей, об-

щественных организаций и инициатив-

ных граждан) довольно значительна в 

общей структуре управления водными 

ресурсами бассейновых советов (коми-

тетов) или «парламентов» (рис. 1а). 

Высшие государственные органы 

управления водными ресурсами в реч-

ных бассейнах – Агентства – формиру-

ются на паритетных началах тремя сто-

ронами-участниками плюс один пред-

ставитель от агентства (рис. 1б).  
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а б 
Рис.1. Структура органов управления водными ресурсами Франции: а – бассейновые советы (коми-

теты); б – Водные агентства речных бассейнов (данные бассейновых комитетов и водных агентств 

[Агентство, 2021]). 

Fig.1. The structure of French water resources management bodies: a – basin councils (committees); b – 

River basin water agencies (data from basin committees and water agencies [Agentstvo, 2021]). 

 

Следует также отметить, что по дей-

ствующему законодательству Франции 

водные агентства не выступают в каче-

стве заказчика каких-либо работ и не яв-

ляются спонсорами проектов, выполне-

ние которых одобрено бассейновыми со-

ветами (комитетами) в рамках плана 

намеченных к реализации мероприятий. 

Но предоставляют научно-техническое 

содействие и материальную поддержку, в 

том числе государственных и частных 

проектов; участвуют в сборе и перерас-

пределении финансовых средств. Основ-

ная функция финансирования и сбора де-

нежных средств в виде платежей все-таки 

принадлежит именно местным или муни-

ципальным органам власти и выборным 

организациям, которые осуществляют 

непосредственно водохозяйственную де-

ятельность на местах. В частности, муни-

ципалитеты организуют публичные слу-

шания новых проектов, заключают дого-

воры на обслуживание и эксплуатацию 

водохозяйственных сооружений, прини-

мают решения об очередных инвестициях 

и ценах на воду, определяют режим 

управления водными ресурсами и требо-

вания к ним [Хмель, 2011].  

Департамент по воде Министерства 

экологии Франции координирует госу-

дарственную работу, касающуюся вод-

ной сферы. Национальное бюро по воде 

и водной среде оказывает департаменту 

содействие в выполнении этой задачи 

[Приложение, 2011]. Соотношение гос-

ударственных и частных затрат на обес-

печение водными ресурсами населения 

и экономики гарантированного качества 

составляет примерно равные доли [На 

пути, 2009]. Основными нормативными 

правовыми актами, регламентирующи-

ми сферу водоснабжения, во Франции 

являются Закон о воде от 3 января 1992 

г. № 92-3 [Закон, 1992] и Водная дирек-

тива ЕС 2000/60 [Директива, 2000]. 

Сравнительное изучение структур 

управления водными ресурсами в регио-

нах Российской Федерации построено на 
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применении аналитического подхода как 

направления научного познания, в осно-

ве которого лежит разложение исследу-

емого процесса или явления на состав-

ные части и выявление влияния отдель-

ных частей на весь процесс или явление. 

При этом разъединение изучаемого яв-

ления на составляющие его части позво-

ляет исследовать их более точно и де-

тально, соответственно поставленной 

задаче, абстрагируясь от внешних связей 

и случайных воздействий. Для сравни-

тельного анализа ситуации управления 

водными ресурсами в регионах РФ нами 

использованы открытые статистические 

данные Росстата, Росводресурсов и дру-

гих федеральных агентств, а также офи-

циальная информация с сайтов их терри-

ториальных органов и управлений.  

Результаты исследования на примере 

регионов Сибири и бассейна Верхней 

Оби. 

Двойственность системы управления 

водными ресурсами присуща и россий-

ским регионам. Например, государ-

ственный и частный сектор в таком виде 

экономической деятельности, как водо-

снабжение, водоотведение, организация 

сбора и утилизация отходов [Регионы, 

2020] явно демонстрирует перевес в сто-

рону частной собственности по показа-

телю произведенной продукции, выпол-

ненных работ и услуг в стоимостном вы-

ражении (рис. 2а). В то же время при 

изучении и анализе структур управления 

на примере отдельных бассейновых со-

ветов становится понятным, что доля 

государства (66%) здесь превалирует над 

общественной и частной (рис. 2б).  

 

а б 
Рис. 2. Соотношение государственного, общественного и частного управления в водном секторе эконо-

мики регионов: а – по объемам отгруженных товаров, выполненных работ и услуг (данные Росстата); 

б – по составу бассейновых советов на примере регионов Верхней Оби  

по данным Верхне-Обского БВУ [Официальный, 2021]. 

Fig. 2. The ratio of state, public and private management in the water sector of the regional economy: a - in 

terms of the volume of shipped goods, work and services performed (Rosstat data); b - according to the composi-

tion of the basin councils on the example of the regions of the Upper Ob according to the data 

 of the Upper Ob BVU [Oficial'nyj, 2021]. 
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Поскольку основным нормативным 

правовым документов в сфере водных 

отношений является Водный кодекс РФ 

[2006], а также ряд подзаконных актов, 

в которых прописан бассейновый прин-

цип управления водными ресурсами, 

бассейновые округа находятся в юрис-

дикции бассейновых водных управле-

ний (БВУ). Они выступают в качестве 

территориальных органов Федерального 

агентства водных ресурсов. Согласно 

Приказу МПР РФ от 11.10.2007 № 264 

(ред. от 17.01.2011) [Приказ, 2007], тер-

риториальный орган осуществляет сле-

дующие полномочия:  

− организует территориальное пере-

распределение стока поверхностных 

вод, пополнение водных ресурсов под-

земных водных объектов; 

− осуществляет меры по предотвра-

щению негативного воздействия вод и 

ликвидации его последствий в отноше-

нии водных объектов, находящихся в 

федеральной собственности; 

− осуществляет мероприятия по 

охране водоемов, находящихся в феде-

ральной собственности; 

− ведет Государственный водный 

реестр; 

− вносит информацию в Российский 

регистр гидротехнических сооружений; 

− выполняет разработку и реализа-

цию в установленном порядке схем 

комплексного использования и охраны 

водных объектов (СКИОВО); 

− устанавливает режимы пропуска 

паводков, специальных попусков, 

наполнения и сработки (выпуска воды) 

водохранилищ и др. 

Кроме этого, территориальные ор-

ганы Росводресурсов в установленном 

законодательством Российской Федера-

ции порядке размещают заказы и за-

ключают государственные контракты, а 

также иные гражданско-правовые дого-

воры на поставки товаров, выполнение 

работ, оказание услуг, на проведение 

научно-исследовательских, опытно-

конструкторских и технологических ра-

бот. Именно они осуществляют полно-

мочия собственника и выполняют план 

(программу) намеченных к реализации 

водохозяйственных мероприятий, кото-

рые финансируются из федерального и 

регионального бюджетов. 

Из этого следует, что перечень пол-

номочий и функций довольно значите-

лен, определяется государственным за-

казом и решением вышестоящих пол-

номочных органов Росводресурсов. 

Вместе с тем, наполнение программных 

мероприятий происходит по цепочке 

«снизу» – на заседаниях бассейновых и 

научно-технических советов БВУ, при 

сборе и обработке информации на ме-

стах и т.д. 
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Участие заинтересованных лиц и 

общественных организаций в этом про-

цессе осуществляется в рамках деятель-

ности бассейновых советов. В каждом 

БВУ таких советов может быть один или 

несколько в зависимости от того, сколь-

ко бассейновых округов объединяет 

водное управление. Только на этом 

уровне структуры управления водными 

ресурсами отчетливо прослеживается 

участие водопользователей и обще-

ственности. Фактически каждый бассей-

новый совет в своем составе имеет заин-

тересованных лиц. Так, Верхнеобский 

бассейновый совет из 30 членов включа-

ет 10 водопользователей, в том числе 

представителей науки, и 3 общественные 

организации [Приказ, 2019]. Из регла-

мента работы Верхнеобского бассейно-

вого совета следует, что он осуществляет 

разработку рекомендаций по: 

− порядку установления и определе-

ния целевых показателей качества воды 

в водных объектах; 

− формированию перечня водохо-

зяйственных мероприятий и мероприя-

тий по охране водных объектов; 

− определению лимитов забора 

(изъятия) водных ресурсов из водных 

объектов и лимитов сброса сточных 

вод, соответствующих нормативам ка-

чества, в границах речных бассейнов и 

подбассейнов с учетом различных усло-

вий водности; 

− определению квот забора (изъятия) 

водных ресурсов из водных объектов и 

сброса сточных вод, соответствующих 

нормативам качества, в границах 

речных бассейнов и подбассейнов в 

отношении каждого субъекта 

Российской Федерации; 

− обеспечению безопасной 

эксплуатации водохозяйственных 

систем; 

− определению основных целевых 

показателей уменьшения негативных 

последствий наводнений и других видов 

негативного воздействия вод, а также по 

формированию перечня мероприятий, 

направленных на достижение этих 

показателей; 

− финансированию намеченных 

мероприятий за счет различных 

источников и формированию механизмов 

привлечения внебюджетных средств для 

осуществления водохозяйственных 

мероприятий; 

− осуществлению других мероприя-

тий, направленных на рациональное ис-

пользование и охрану водных объектов. 

Целью формирования бассейновых 

советов является разработка рекоменда-

ций в области использования и охраны 

водных объектов для обеспечения раци-

онального использования и охраны вод-

ных объектов. Однако полномочий сбора 

платежей за использование водных объ-
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ектов и формирование средств на вы-

полнение водохозяйственных и водо-

охранных мероприятий у советов нет. 

Функция по финансированию намечен-

ных мероприятий осуществляется, как 

правило, за счет федерального бюджета 

при его формировании и перераспреде-

лении на государственном уровне. Уча-

стие при этом заинтересованных лиц 

(водопользователей, общественности) 

минимально или отсутствует. 

Обсуждение результатов 

Следует констатировать, что суще-

ствующие формы управления водными 

ресурсами в странах продолжают со-

вершенствоваться. Так, во Франции ча-

сто критикуется повышенная доля об-

щественных структур, чрезмерная ин-

ституционализация и дублирование 

обязанностей в системе государствен-

ного управления, сложность существу-

ющих механизмов финансирования, ад-

министративного и оперативного 

управления водным сектором – вот не-

полный перечень проблем в сфере 

управления водными ресурсами этого 

европейского государства [Wollmann, 

2008]. Характерной особенностью 

французской модели управления вод-

ными ресурсами является традиционно 

активное участие в управлении водны-

ми ресурсами частных предприятий, 

оказывающих услуги водоснабжения (в 

целом почти 35 000 организаций). Надо 

отметить, что на региональном уровне 

имеются две формы добровольного вза-

имодействия между муниципалитетами в 

сфере водных отношений: объединение 

(фр. syndicat) и сообщество (фр. 

communauté). Объединение представляет 

собой простую и адаптируемую форму 

взаимодействия, которая во многом 

успешно справляется со стоящими перед 

ней задачами по организации обслужи-

вания населения. Форма сообщества по-

явилась сравнительно недавно и позво-

ляет решать более масштабные задачи, 

чем просто организация обслуживания. 

Эта форма имеет некоторые преимуще-

ства, в частности, в плане финансирова-

ния (сообщество имеет право вводить 

налоги на своей территории) и его про-

зрачности [На пути, 2009]. Однако до 

сих пор вопрос наилучшей модели 

управления водными ресурсами остается 

открытым и широко обсуждаемым. 

В России централизация власти и 

управления водными ресурсами прояв-

ляется во многих аспектах: организаци-

онно-правовых и финансовых вопросах 

и др. Если основываться на программ-

ных документах развития сферы жи-

лищно-коммунального хозяйства, госу-

дарственно-частное партнерство нашло 

развитие только в вопросах водоснаб-

жения и водоотведения. При этом весь 

спектр важнейших функций управления 
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водопользованием является исключи-

тельно прерогативой государства. Меж-

ду тем, возможности участия заинтере-

сованных лиц активно обсуждаются на 

самом высоком уровне. Например, зву-

чат предложения поручить управление 

водохранилищ главному пользователю 

или организовать управление водохозяй-

ственными системами на кооперативных 

началах [Управление, 2014]. В любом 

случае требуется усиление взаимодей-

ствия всех заинтересованных сторон. 

Выводы 

Проведенный анализ позволяет сде-

лать несколько основных выводов: 

1. Сравнительный анализ и 

опыт стран ЕС на примере Франции по-

казал высокую плотность обществен-

ных и муниципально-частных структур, 

чрезмерную институализацию и дубли-

рование обязанностей в системе госу-

дарственного управления водными ре-

сурсами, децентрализацию и передачу 

полномочий управления водопользова-

нием на места. 

2. В регионах Российской Фе-

дерации сложилась характерная ситуа-

ция с крайне слабым развитием инсти-

туциональных механизмов управления 

водными ресурсами, особенно в части 

общественных и муниципальных ини-

циатив. При значительной доле частно-

го сектора в сфере водоснабжения и во-

доотведения, основные структуры 

управления водными ресурсами при-

надлежат государственной власти феде-

рального и регионального уровня, от-

сутствует децентрализация полномочий 

на места. В связи с чем, выполнение 

намеченных водохозяйственных и во-

доохранных мероприятий осуществля-

ется, главным образом, из федерального 

и частично регионального бюджетов. 

3. Вопрос об эффективном со-

отношении долей государственных (раз-

ных уровней), частных и общественных 

структур в управлении водными ресур-

сами остается открытым. Научная дис-

куссия на эту тему продолжается. 
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AND FRANCE: BASIN PRINCIPLE AND STAKEHOLDERS 

PARTICIPATION 
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E-mail: irina.rybkina@mail.ru  

 

The paper presents a comparative analysis of the structure of water resources manage-

ment in Russia and France with an emphasis on the public and stakeholders participation. 

The main objective of the study is a search for ways and opportunities for such a participation 

based on the analysis of literature data and scientific expert assessments, legal acts and pro-

gram documents. The open information of water agencies, basin administrations and other 

territorial bodies of water resources management of both countries serve as the source for the 

comparative analysis as well. Though the main idea of the basin-based management is com-

mon in these countries, there are some differences in the management models. The French 

model is characterized by decentralization of powers and functions of regions in long-term 

strategic planning with a high degree of stakeholders’ involvement. The model of water use 

management with a predominant public-private partnership is considered by the example of 

the Russian regions, where the powers of federal, regional and municipal authorities are 

strictly differentiated, the participation of water users and public organizations is rather de-

clarative, their representation in advisory bodies of basin water administrations is extremely 

poor. The analysis results are compared with the assessments and opinions of experts in wa-

ter relations. The paper involves criticism and discussion of existing structures of water re-

sources management. In conclusion, the study suggests that in France public and municipal-

private structures, institutionalization and duplication of responsibilities in the state man-

agement of water resources are excessive, whereas in Russia ungrounded centralization of 

state power at the federal level in water management structures does exist. The authors are of 

opinion that the question of the effective ratio of state (different levels), private and public 

structures in water resources management remains open. 

Keywords: water resources management; state authorities and territorial bodies; basin 

principle; water management; basin councils; stakeholder participation; water users and pub-

lic organizations. 
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