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В Российской Федерации только начинаются работы по установлению зон затопления  
и подтопления. Законодательно установлено внесение сведений о границах этих зон в единый 
государственный реестр недвижимости. Однако, при этом существует ряд нормативно-право-
вых и технологических вопросов, которые не решены и работы по установлению зон затопле-
ния и подтопления не выполнены в полном объеме. В статье дано описание основных руково-
дящих нормативных документов, а также показаны новшества, которые внесли данные законы 
для усовершенствования процедуры установления зон затопления и подтопления. 
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In the Russian Federation, work is just beginning to establish flooding and flooding zones. The 
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Люди ежегодно подвергались негативному влиянию вод в периоды весенних 
и дождевых паводков, так как старались селиться вблизи водных артерий.  Упоми-
нания об этом можно найти в разных источниках, но 21 веке последствия от навод-
нений приобретают катастрофический по последствиям и разрушениям характер.  

При затоплении резко ухудшаются свойства земельных участков, а находящи-
еся на них объекты недвижимости теряют часть рыночной стоимости вплоть до 
полного обесценивания объекта. Почва теряет часть плодородных свойств, кроме 
того в результате деятельности водной среды может появиться загрязнение земель, 
как продуктами разрушения конструктивных элементов объектов недвижимости, 
различным мусором, в том числе твердыми коммунальными отходами.  

Например, в 2019 г в результате выпадения обильных осадков и прохожде-
ния паводка в Иркутской области в притоках реки Ангара уровень воды поднялся 
выше критических на р. Ия до 14 м, при критическом 700 см, на реке Ока до  
10 м, при критическом 470 см, на реках Уда, Белая, на 2,5-3 м выше критических, 
только в первые дни в 28 населённых пунктов, 5 муниципальных районов (Ниж-
неудинском, Тайшетском, Тулунском, Чунском, Зиминском) было подтоплено 
3735 жилых домов и 3747 приусадебных участков с населением 4177 человек,  
18 социально-значимых объектов. Пострадали 102 человека. Были повреждены 
13 автомобильных мостов, подтоплены и частично разрушены участки автомо-
бильных дорог регионального и федерального значения, рис. 1 [1]. 

В настоящее время ликвидация нанесенного ущерба объектам недвижимо-
сти и инфраструктуры продолжается. С 2019 года на всей территории Иркутской 
области по указу Губернатора от 27.06.2019 № 134 в 42 муниципальных образо-
ваний действует режим чрезвычайной ситуации [2]. Строительство только объ-
ектов инженерной защиты от наводнений и мероприятия по ликвидации послед-
ствий в пострадавших районах, предусмотренные государственной программой 
до 2023 года, реализуемой за счет средств федерального бюджета и консолиди-
рованного бюджета Иркутской области по предварительным расчетам, составит 
6,8 млрд руб.  Только в городе Тулуне к 2020 году завершено строительство всего 
136 зданий и 73 домов из запланированных 840 зданий и 244 домов [2–4].   

 

 

Рис.1. Сравнение данных дистанционного зондирования территории г. Тулун до 
и после катастрофического паводка 
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Для установления причин, по которым современному обществу с каждым 
годом приходится терпеть все большие человеческие и материальные жертвы 
нужно обратиться к истории. Земли, прилегающие к водным объектам с древних 
времен, имели огромную ценность из-за отсутствия централизованных систем 
водоснабжения и водоотведения.  Помимо удовлетворения минимальных по-
требностей человека в воде, водоемы использовались для водопоя животных, ры-
балки, полива. В советской России  жилищное строительство являлось важней-
шей отраслью народного хозяйства. Приоритетной задачей государства было 
обеспечение в короткие сроки граждан жильем. При этом вопросам регулирова-
ния градостроительной деятельности не уделялась должного внимания. Отсут-
ствие такой необходимости можно объяснить и тем, что земли принадлежали 
государству, большая часть возводимого жилья предполагалась для временного 
использования. Лишь с восстановлением института частной собственности во-
просы градостроительства и выбора безопасных экологически комфортных 
условий для рассположения объектов недвижимости приобрели особую актуаль-
ность. В 1992 г был принят первый Федеральный закон о «Регулировании градо-
строительства в Российской Федерации», а впоследствии в 1998 году первый 
Градостроительный Кодекс [5]. 

Долгое время строительство и размещение объектов недвижимости вблизи 
водных объектов основывалось на главном принципе – соблюдения режима во-
доохранных зон, прибрежных защитных полос (ВЗ, ПЗП) который периодически 
подвергался изменениям в сторону «упрощения» самого режима, требований  
к порядку определения, а также уменьшения размера границ ВЗ и ПЗП. Сдержи-
вающим механизмом размещения объектов вблизи водоемов служит береговая 
полоса водного объекта, которая согласно действующему законодательству яв-
ляется территорией общего пользования. 

Так как большинство зон с особыми условиями использования территорий 
(ЗОУИТ) считаются установлеными и отображаются на публичной кадастровой 
карте, схемах территориального планирования, градостроительного зонирования 
со дня внесение в ЕГРН при проведении оценочных работ по определению ка-
дастровой и рыночной стоимости объектов недвижимости не учитывается факт 
нахождения объекта в ЗОУИТ, а также ограничений на его использование, что 
повышает спрос на территории вблизи водных объектов, но не исключает рисков 
[6]. Согласно отчету компании «Авито» в 2019 спрос на недвижимость вблизи 
водоемов в среднем по регионам вырос на 38%, а стоимость, например, в Ленин-
градской области повысилась на 9%, в Новосибирской области стоимость увели-
чилась на 8,7 %, в Ставропольском крае на 10,6% [7]. 

Еще одной причиной осложнения прохождения паводков и наводнений яв-
ляются гидродинамические аварии.  Это аварии, связанные с выходом из строя 
гидротехнических сооружений (ГТС). Наибольшую опасность представляют во-
донапорные ГТС, представленные плотинами малых и средних водохранилищ. 
Большинство из малых и средних водохранилищ было построено в 60–70 годы  
и часть их имеет статус бесхозяйных ГТС. Это ГТС, сведения о которых не вно-
сились в Российский регистр гидротехнических сооружений, не поставлены на 
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учет как объекты недвижимости.  Как правило, к таким бесхозяйным ГТС, пред-
ставляющим потенциальную опасность относятся сельскохозяйственные пруды, 
используемые для местных нужд, не имеющие проектной документации [6, 8]. 
ГТС которые используются для энергетики, промышленности, транспорта к бес-
хозяйным относятся редко. Они подлежат строгому надзору различных органов: 
Ростехнадзора, МЧС, Минстроя, Росприроднадзора, Минприроды и ряда других. 
Такие ГТС имеют декларации безопасности, паспорта ГТС, правила использова-
ния и другие документы. Но аварии на них случаются нередко, а масштабы зна-
чительны. Причинами таких аварий являются ошибки в эксплуатации, несоблю-
дение установленных норм и правил, износ ГТС, ошибки при проектировании.  

Например, в результате паводков в Иркутской области прорвало защитную 
дамбу на реке Ия в городе Тулун, а затем под напором воды не выдержала дамба 
на реке Ока, что значительно осложнило прохождение дождевого паводка в 2019 
году и привело к разрушительным последствиям, рисунок. В результате навод-
нения в погибло 25 человек, без вести пропавшими числятся 11. Всего в Тулун-
ском, Тайшетском, Нижнеудинском и Чунском районах было затоплено почти 
11 тысяч домов, в которых живут 34,2 тысячи человек, 8 тысяч из них - дети. 
Число нуждающихся в материальной помощи достигло почти 38 тысяч человек, 
рис. 2 [3, 4]. 

Последствия прохождение крупных паводков за последние 20 лет в СФО на 
таких реках как Кондома в Кемеровской области (населенные пункты г. Ново-
кузнецк, г. Осинники, г. Калтан), в вышеупомянутой Иркутской области указали 
на ряд проблем, а также на неурегулированных земельным, градостроительным 
законодательством вопросов, осложняющих процесс оказания помощи населе-
нию, защите населения и территорий от проявления подобных ЧС. Например, 
отсутствие зарегистрированных прав собственности или утрате в результате ЧС 
правоустанавливающих документов, затрудняет или делает невозможным про-
цесс признания жилых помещений непригодными для проживания, восстановле-
ния утраченного имущества, оценки нанесённого ущерба муниципальному обра-
зованию в целом.   

 Все эти факторы в совокупности обосновали необходимость совершенство-
вания механизма защиты территорий и объектов недвижимости от негативного 
влияния вод с проведением комплекса кадастровых, землеустроительных и ин-
вентаризационных работ. По поручению Президента в 2017 году Правительству, 
совместно с органами МЧС и органами государственной власти субъектов РФ 
необходимо в кратчайшие сроки принять меры по реализации противопаводко-
вых мероприятий, защиты населения от ЧС [9].  

Исходя из анализа содержания Водного кодекса, защитить население и объ-
екты, инфраструктуры, недвижимости от затоплений, подтоплений возможно: 

– путем   строительства инженерной защиты на освоенных территориях,  
в предполагаемых зонах ЧС, связанных с наводнениями и подтоплениями; 

– запрета возведения новых объектов на паводко-опасных участках. 
Таким образом, возникает главная задача – определить границы зон затоп-

ления, подтопления (границы ЗЗ, ЗП). 
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В 2014 вступает в силу Постановление Правительства, устанавливающее 
правила определения границ зон затопления, подтопления, которое в послед-
ствие дважды претерпевает изменения: в 2016, после исключения зон затопле-
ния, подтопления из объектов землеустройства и отнесения их к ЗОУИТ и в 2019 
году, в части контроля выполнения работ и их сроков. Принципиальным отли-
чием действующей редакции № 3 от Постановления от редакции № 2 от 
17.05.2016 г. является [10]:  

 включение территориального управления Росреестра, как согласующего 
органа при установлении границ ЗЗ и ЗП для водных объектов; 

 установление пятидневного срока для направления сведений в ГВР  
и ЕГРН, уведомления органов местного самоуправления о принятие решения об 
установления границ ЗЗ и ЗП для водных объектов, МЧС о внесении сведений  
в ЕГРН; 

 требования к территориям, входящих в границы ЗЗ и ЗП. 
Порядок установления границ ЗЗ, ЗП показан на рисунке 3. Согласно поста-

новлению, ЗЗ, ЗП могут быть установлены или изменены решением Федераль-
ного агентства водных ресурсов на основании предложений Министерств при-
родных ресурсов субъекта РФ и органа местного самоуправления и сведений, 
содержащих графическое описание местоположения границ, этих зон, перечень 
координат характерных точек границ [10]. 

 

 

Рис. 2. Порядок установления границ ЗЗ, ЗП на примере НСО 
 
 

Открытым остается вопрос о порядке изменения или прекращении суще-
ствовании ЗЗ, ЗП. В Постановление говорится о том, что зоны могут прекратить 
свое существование лишь одновременно с прекращением существования вод-
ного объекта. Граница зоны может быть изменена только в результате: 

Предложения Минприроды 
НСО и Мэрия г. Новосибир-

ска 

Согласующие органы 

ГУ МЧС по 
НСО 

Управление 
Росреестра 
по НСО 

Сибирское межрегиональное 
управление Росприроднад-

зора 

Департамент Росгидромета 
по СФО (зоны затопления) 

Департамент Роснедра по 
СФО                         

Утверждает Верхне-Обское БВУ 

В течении 5 дней уведомляет Мэрию г. Новосибирска 

Направляет в ФГБУ «РосИ-
НИВХЦ» для внесения в ГВР  

(в течении 5 дней) 

Направляет в ФГБУ 
«ФКП Росреестра по 

НСО»                  

Считаются установленными со дня внесения сведений в 
ЕГРН. 

В течении 5 дней после получения уведомления о внесении 
сведений в ЕГРН Верхне-Обское БВУ  

уведомляет 

ГУ МЧС по НСО МЧС РФ 

Э
та
п 
со
гл
ас
ов
ан
ия

 

Э
та
п 
ут
ве
рж

де
ни
я 



8 

 возникновение аварий или иных ЧС, в результате прохождения паводка  
1 % обеспеченности (1 раз в 100 лет); 

 сложной ледовой обстановки, пропуска вод в катастрофически большом 
количестве, не реже 1 раза в 10 лет.  

 внесение изменений в документы территориального планирования, градо-
строительного зонирования и документацию по планировке территорий. 

При этом отсутствует возможность корректировать границу ЗЗ, ЗП при ис-
кусственном изменении русла и дна водных объектов, строительстве объектов 
инженерной защиты территорий. Это значит, что территории, обеспеченные ин-
женерной защитой, также будут находиться в зоне затопления, подтопления. 

Постановление Правительства РФ существенно ограничивает территории,  
в отношении которых допустимо определять границы зон затопления и подтоп-
ления. Новая редакция Постановления внесла изменения в Требования к терри-
ториям, входящим в границы ЗЗ, ЗП. Ранее в пункте 1 а) на не зарегулированных 
водотоках (на реках, ручьях, каналах на которых отсутствуют гидроузлы или от-
дельные ГТС, регулирующие естественный сток) выделялись зоны, затапливае-
мые в результате ледовых заторов и зажоров, а также зоны, затапливаемые при 
паводках повторяемостью раз в 1, 3, 5, 10, 25 и 50 лет. Теперь на таких водотоках 
определяются зоны при половодьях и паводках только однопроцентной обеспе-
ченности, то есть повторяемостью 1 раз в 100 лет. Поэтому приобретая имуще-
ство, возведенное до установления границ ЗЗ, ЗП вблизи водных объектов без 
инженерной защиты от наводнений и паводков нельзя в полой мере оценить 
риски утраты и возможность компенсации в результате частичного или полного 
разрушения объекта недвижимости [10]. 

Пункт 1 д) указывает на необходимость определять границы ЗЗ, ЗП для тер-
риторий нижних бьефов гидроузлов при пропуске паводков расчетной обеспе-
ченности гидроузла. Например, г. Новосибирск находится в нижнем бьефе Но-
восибирского гидроузла. Новосибирский гидроузел состоит из Новосибирского 
водохранилища, здания ГЭС, плотины ГЭС и судоходного шлюза, имеет 1 класс 
опасности (ГТС чрезвычайно высокой опасности). Расчетная обеспеченность 
гидроузла 0,01 %, согласно техническому проекту и «Правил эксплуатации во-
дохранилища Новосибирской ГЭС». Это значит, что он способен пропустить па-
водок в таком объеме, который повторяется 1 раз в 10 тыс. лет. Определить объем 
пропуска и уровень воды при таком паводке крайне трудно, расчёты основыва-
ются на математической модели максимальных паводков за историю наблюде-
ния. Например, для Новосибирского водохранилища по моделям весеннего по-
ловодья 1937 и 1969 годов. Согласно проектным и расчетным характеристикам 
при паводке 0,01 % пропускная способность Новосибирского гидроузла через 
турбины ГЭС, водосливную плотину холостых сбросов, донные водосбросы и 
шлюзовой канал составит около 23 тыс. м3/с, при среднем ежегодном расходе  
2 000 м3/с, и максимальном за последние 6 лет 6 246 м3/с, при притоке 7 500 м3/с 
(паводок 50 % обеспеченности, повторяемостью 1 раз в 50 лет, 2015 г.). При 
уровне воды в реке Обь 350–380 см и объеме сброса около 3 800 м3/с начинается 
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затопление садовых товариществ Первомайского района: СНТ «Геолог», СНТ 
«Геофизик», СНТ «Дорожник», СНТ «Театральный», отображены на  рис. 3 [11].  

 

Рис. 3. Границы ЗЗ и ЗП г. Новосибирска при сезонном паводке (на рисунке 
справа показана объемная модель территории, попадающей в ЗЗ и ЗП) 
 
 
Затруднительно объяснить целесообразность определения такой границы, 

так как под ограничения использования объектов недвижимости и хозяйствен-
ной деятельности будут попадать огромные территории. При этом ограниче-
ния для всех территорий, попадающих в зоны затопления при разной обеспе-
ченности паводков одинаковы. Очевидно, что для каждой зоны затопления 
необходимо вводить разные виды ограничений, основываясь на особенностях 
прохождения паводков и характеристик самих территорий и водного объекта. 
Кроме того, обеспечить инженерной защитой территорию, подверженную ка-
тастрофическому паводку, проходящему 1 раз в 10 тыс. лет, крайне сложно,  
а порой это является не решаемой инженерной и строительной задачей [12].  
К тому же данное требование защитить территорию от паводка 0,01 % проти-
воречит своду правил «Градостроительство.  Планировка и застройка город-
ских территорий», которая указывает на необходимость строительства инже-
нерной защиты застроенных или подлежащих застройке территорий от па-
водка 1% обеспеченности, повторяемостью 1 раз в 100 лет [12]. В 2020 г. такая 
зона затопления и прилегающая к ней зона подтопления были утверждены  
и внесены в ЕГРН, что послужило требованиям правообладателей недвижимо-
сти в их границах защитить территории от негативного влияния вод или пере-
смотреть размеры установленных границ зон. 

С подобными требованиями с 2017 года в суды общей юрисдикции обраща-
лись жители Алтайского края, которым отказано в выдаче разрешений на строи-
тельство индивидуальных жилых домов на участках, принадлежащих им на 
праве собственности до того, как в отношении таких участков были установлены 
границы ЗЗ, ЗП [13].   
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Определение границ ЗЗ для нижних бьефов гидроузлов, особенно таких 
крупных как Новосибирский гидроузел, имеющий чрезвычайно высокий класс 
опасности, не может основываться только на нормах, указанных в Постановле-
нии [10]. Если рассматривать г. Новосибирск, то сложность определения терри-
торий, попадающих в ЗЗ, ЗП заключается в том, что ниже плотины ГЭС нахо-
дятся и другие водные объекты, которые впадают в р. Обь, могут осложнить про-
хождение паводка или наоборот, высокий уровень воды в р. Обь может вызвать 
подъем уровня воды в водных объектах (не только притоков 1 порядка) и приве-
сти к затоплению и подтоплению территорий. Руководствуясь нормами Поста-
новления невозможно учесть влияние водных объектов друг на друга при раз-
личной гидрометеорологической обстановке и не имеющих гидравлической 
связи. В результате в ЕГРН вносятся сведения в не полном объеме, что может 
являться причиной разрешения строительства объектов недвижимости на потен-
циально-опасных территориях [14]. 

Кроме того, Постановление Правительства предусматривает определение 
границ зон подтопления, прилегающих к зоне затопления. Предусматривается 
определение границ только на тех территориях, где подтопления вызваны высо-
ким уровнем вод в поверхностном водном объекте и поднятием уровня грунто-
вых вод. Определение территорий, с отрицательными формами рельефа, близ-
ким расположением к поверхности подземных водных объектов (водоносных го-
ризонтов, бассейнов подземных вод, месторождений подземных вод) не преду-
сматривается. При этом не существует никаких других документов, указываю-
щих на необходимость и регламентирующих порядок определения таких зон. Та-
кие территории останутся не определёнными и не изученными, а объекты недви-
жимости и инфраструктуры не защищены, пока не будут внесены соответствую-
щие изменения в требования к территориям, входящим в ЗЗ, ЗП [10]. 

В настоящее время определен перечень ограничений, одинаковых как для 
зон затопления, так и для зон подтопления.  При этом характер воздействия вод 
на здания, строения, сооружения при затоплении и подтопление грунтовыми во-
дами разный. По этой причине необходимо разработать и нормативно закрепить 
разные виды запретов, касающихся ведения хозяйственной деятельности на та-
ких территориях [1].  

Для того, чтобы в полном объеме определить территории муниципальных 
образований, подверженных затоплению, подтоплению и внести сведения  
в ЕГРН необходимо пересмотреть требования к территориям в отношении кото-
рых определяются границы ЗЗ, ЗП [14]. Определить границы зон затопления  
и подтопления для искусственно регулируемых водных объектов невозможно 
основываясь на сведениях об отметках высот территорий и сведениях о расходах  
и уровня воды при разной обеспеченности паводка. Необходимо создание гид-
родинамической модели, которая будет учитывать и различные условия которые 
оказывают влияние на характер и размеры затопления территорий, например, 
этими факторами могут быть: плотность застройки территорий, количество и ме-
ста установки мостовых сооружений, характеристика подземных водных объек-
тов, тип и свойства грунтов и слагающих пород, другие водные объекты.   
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Подводя итоги, можно сделать выводы о том, что определение границ ЗЗ, 
ЗП позволяет: 

 осуществлять эффективное планирование территорий с учетом рисков 
возникновения ЧС; 

 обосновать необходимость строительства гидротехнических объектов  
и обеспечить территории инженерной защитой от затоплений, подтоплений; 

 в короткие сроки оказывать помощь населению, имущество которого пол-
ностью или частично разрушены, при утрате правоустанавливающих докумен-
тов в результате ЧС; 

 на основании сведений ЕГРН об объектах, попадающих в ЗЗ, ЗП оцени-
вать масштабы ущерба, для планирования бюджета на осуществление меропри-
ятий по ликвидации последствий ЧС; 

 определять размер страхового платежа и сумму страхования для имуще-
ства, с учетом рисков утраты или повреждения имущества в результате негатив-
ного влияния вод. 
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