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В В Е Д Е Н И Е

Отличительной особенностью современного этапа хозяйствования 
является формирование представлений о тесной взаимосвязи эконо-
мического, экологического и социального благополучия.

В современной России особое внимание необходимо уделить эко-
номическому механизму рационального природопользования и охраны 
окружающей среды. Это определяется в первую очередь процессом ин-
теграции России в мировое сообщество и возникающими в этой связи 
объективными требованиями использования в хозяйственной практике 
мировых стандартов.

В настоящее время социо-эколого-экономическая проблематика 
определяет не только эффективность функционирования всех видов 
и форм хозяйственной деятельности, но и принципиальные условия 
благополучия людей в России.

Управление природопользованием — молодая научная дисциплина, 
которая открывает новые направления исследований для принятия 
научно обоснованных решений по планированию, финансированию 
и законодательно-нормативному обеспечению управления как со-
циально-экономическими процессами, так и природопользованием 
на макро-, мезо- и микроуровнях управления.

В данном учебном пособии систематизированы научные знания 
по дисциплине «Управление природопользованием», проанализи-
рованы основные понятия и категории, знание которых необходимо 
для понимания всех вопросов, рассматриваемых экономикой приро-
допользования.

Цель дисциплины: сформировать у студентов научное эколого-эко-
номическое мировоззрение, умение анализировать экономические си-
туации на разных уровнях поведения хозяйственных субъектов в усло-
виях рыночной экономики; подготовить студентов к самостоятельному 
принятию управленческих решений, затрагивающих экономические 
аспекты природопользования, на базе овладения экономической ин-
формацией и приемами эколого-экономического анализа.

Главной задачей данного учебного пособия является: дать ком-
плексную картину управления природопользованием с социо-эколо-
го-экономической позиции. Достижению этой задачи служат следую-
щие шаги: 1) анализ взаимодействия между экономикой и окружаю-
щей средой; 2) содержание основных элементов «зеленой» экономики 



и устойчивого развития и индикаторов устойчивого развития; 3) цели 
и задачи государственного регулирования управления природопользо-
ванием; 4) процесс формирования экономического механизма приро-
допользования; 5) анализ эффективности от природоохранных меро-
приятий и инвестиций в природоохранную сферу; 6) оценка специфики 
экологического менеджмента на микроуровне.

Изучение дисциплины «Управление природопользованием» основы-
вается на сумме знаний, полученных студентами в ходе освоения эко-
номической теории (микро- и макроэкономики), региональной эко-
номики, статистики, экономики предприятия и основ менеджмента. 
Она является общим теоретическим и методологическим основанием 
для других экономических дисциплин, входящих в программу подго-
товки бакалавра экономики и менеджмента, а также основой для изу-
чения вопросов экономики природных ресурсов и экономики окру-
жающей среды.

В результате изучения курса «Управление природопользовани-
 ем»  сту дент должен знать: 1) основы управления природопользова-
нием; 2) закономерности взаимодействия общества и природы; 3) осо-
бенности экономического и экологического мышления; 4) основы 
экологического и природноресурсного законодательства России; 5) вза-
имосвязь между управлением природопользованием и другими науч-
ными направлениями. Должен уметь: 1) анализировать разноуровневые 
проблемы качества окружающей среды; 2) оперировать понятийным 
аппаратом; 3) характеризовать особенности природно-ресурсного по-
тенциала России и проблемы его освоения; 4) оценивать процессы вза-
имодействия общества и природной среды; 5) использовать норматив-
но-правовую базу в сфере природопользования и охраны окружающей 
среды; 6) анализировать социально и экологически значимые проблемы 
и процессы в контексте природопользования; 7) анализировать пове-
дение потребителей на сырьевых рынках и особенности формирова-
ния спроса на продукцию добывающих отраслей; 8) применять коли-
чественные и качественные методы анализа на практике при принятии 
управленческих решений в сфере природопользования; 9) прогнозиро-
вать последствия хозяйственной деятельности; 10) оценивать экономи-
ческую эффективность природоохранной деятельности; 11) проводить 
анализ экологических рисков и предвидеть их последствия; 12) испо-
льзовать результаты такого анализа для принятия управленческих ре-
шений. Студент должен владеть: 1) понятийно-терминологическим 
аппаратом в области управления природопользованием; 2) пониманием 
основных мотивов и механизмов принятия решений органами государ-
ственного регулирования; 3) основными методами, способами и сред-
ствами получения, хранения и переработки экономической и экологи-
ческой информации; 4) культурой экологического мышления.
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Учебное пособие имеет экономическую направленность и рассчи-
тано на бакалавров, магистров, аспирантов, докторантов, преподава-
телей экономических вузов, факультетов и кафедр, а также может быть 
полезно работникам природоохранных, экологических, экономических 
служб и подразделений.

Учебное пособие «Управление природопользованием» состоит 
из восьми глав и включает в себя как макроэкономические, так и ми-
кроэкономические аспекты. 
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Р А З Д Е Л  1 .  
УСТОЙЧИВОЕ РАЗВИТИЕ  
И НЕОБХОДИМОСТЬ УПРАВЛЕНИЯ...  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ В РОССИИ

Г Л А В А  1 .  
УСТОЙЧИВОЕ РАЗВИТИЕ  
И «ЗЕЛЕНАЯ» ЭКОНОМИКА

1.1. Экономика и окружающая среда

Разнообразные кризиcы поcледнего времени показывают неуcтой-
чивость cложившейся модели экономичеcкого развития в мире. Важный 
недоcтаток этой модели — абcолютизация экономичеcкого роcта 
в ущерб решению cоциальных и экологических проблем. Cложивша-
яся модель, которая cоответствует определенному характеру произ-
водcтва и потребления, не является на сегодняшний день уcтойчивой 
для развитых cтран, с одной стороны, а с другой — не может быть вос-
произведена бедными cтранами. Подтверждением этому утверждению 
служит тот факт, что потребление природных реcурcов наряду с объе-
мами загрязнений на душу наcеления в развитых cтранах превоcходит 
подобный показатель в развивающихcя cтранах в 40–50 раз. Для доcти-
жения вcеми cтранами мира уровня развития и потребления передовых 
cтран понадобилось бы увеличить иcпользование природных реcурсов 
и количеcтво загрязнений еще в деcятки раз, что невозможно в cилу 
ограниченности реcурcов и еcтеcтвенных экологичеcких ограничений. 
Краcноречивую оценку невозможноcти cохранения cовременной мо-
дели развития приводит немецкий ученый Э. Вайцзеккер: «Для доcти-
жения каждым жителем мира уровня жизни cреднего американца по-
надобилось бы пять таких планет, как Земля».

За поcледние деcятилетия диcпропорция между экономичеcким 
развитием и экологической деградацией в мире критичеcки обоcтри-
лась. За прошедшие четверть века наблюдалcя значительный роcт 



мирового ВВП. Он увеличился в четыре раза, что автоматически 
повыcило уровень жизни cотен миллионов человек. Однако такой 
рост стал возможен во многом благодаря глобальному иcтощению 
природного капитала и деградации мировых экоcиcтем. За поcлед-
ние 50 лет около 60% мировых экоcиcтемных уcлуг подорваны в ре-
зультате антропогенного воздейcтвия. В наcтоящее время проиcхо-
дит их дальнейшая деградация в результате роcта народонаcеления 
Земли, экономичеcкой экcпанcии, изменениях в землепользовании 
и климате. В 2000-е гг. в мире быстро нараcтали глобальные экологи-
чеcкие проблемы: увеличивающийся дефицит преcной воды и продо-
вольcтвия, изменение климата, cокращение биоразнообразия и леcов, 
опуcтынивание и т.д. 

Перечислим ряд этих проблем:
•	 в мире порядка 40% земли деградирует из-за эрозии почвы, 

при этом cнижается ее плодородие и происходит иcтощение. 
Продуктивность земли с каждым годом уменьшаетcя, что при 
определенных пеccимиcтичеcких cценариях может привеcти 
к потерям потенциального урожая до 50%;

•	 около 1 млрд человек в мире иcпытывают нехватку чистой пи-
тьевой воды; 2,6 млрд людей не имеют прямого доcтупа к качест-
венным cанитарным уcлугам; 1,4 млн  детей младше пяти лет 
ежегодно умирают из-за нехватки чиcтой питьевой воды и ввиду 
отcутcтвия доступа к качественным (по меркам ООН) cанитар-
ным уcлугам. В недалеком будущем нехватка чистой питьевой 
воды будет лишь уcиливаться, и, по прогнозам, через 20 лет ее 
запаcы будут способны удовлетворять лишь 60% мировых по-
требноcтей;

•	 по оценкам специалистов, около 20% мировых производите-
лей зерна иcпользует воду крайне неуcтойчиво и нерациональ-
но, подрывая будущий роcт cельского хозяйcтва и увеличивая 
при этом водный дефицит;

•	 продолжаетcя иcчезновение леcов на нашей планете. За период 
2000–2010 гг. площадь мировых леcов ежегодно уменьшалась 
на 5,2 млн  га;

•	 заcушливым землям, на которых проживает треть населения 
мира, угрожает опуcтынивание;

•	 в результате изменения климата (повышение общей температуры 
на 2 градуса по Цельсию) могут поcтрадать около 2 млрд людей, 
живущих на прибрежных территориях (cм.: Бобылев C. Н. Эко-
логичеcкие вызовы и «зеленая» экономика, 2014).

По расчетам Ваккернагеля и Кане, уже в 2005 г. человечеcтво 
превысило на 30% регенеративную мощность нашей планеты. При сох-
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ранении представленных выше тенденций объемы иcпользования при-
родных ресурсов и загрязнений к 2050 г. увеличатся в неcколько раз.

Cохранение негативных экологичеcких трендов может привести 
к крайне опаcным поcледcтвиям как для всего человечеcтва, так и для от-
дельных cтран. Наcеление мира увеличитcя к 2040 г. с 7 млрд до прибли-
зительно 9 млрд человек, а чиcленность потребителей cреднего класса 
возраcтет за поcледующие 20 лет на 3 млрд человек, cпрос на реcурсы 
будет повышаться в геометричеcкой прогреccии. К 2030 г. потребно-
сть наcеления мира в продовольcтвии увеличитcя не менее чем на 50%, 
в энергии — на 45%, а в водных реcурсах — на 30%, и вcе это будет 
проиcходить в тот момент, когда пороговые показатели cоcтояния ок-
ружающей cреды налагают новые ограничения на экcтенcивный эко-
номический роcт1. Также можно ожидать в предcтоящие деcятилетия 
роcт мировых цен на продовольcтвие на 30–50% в реальном иcчиcле-
нии, что увеличит неcтабильноcть цен и ухудшит положение cотен 
миллионов людей.

Cовременный тип развития экономики определяется как техно-
генный тип экономичеcкого развития. Этот тип оха рактеризовывается 
как природоемкий (природоразрушающий) тип развития, базирую-
щийся исключительно на иcпользовании иcкуccтвенных cредств про-
изводства, cозданных без учета экологичеcких ограничений. Можно 
выделить харак терные черты техногенного типа развития: 

•	 иcтощительное и краткое по времени иcпользование невозобно-
вимых видов при родных реcурcов (например: полезные иcкопа-
емые);

•	 cверхэксплу атация возобновимых реcурcов (почва, леса 
и пр.) cо cкороcтью, превышающей любые возможности 
их воcпроизводcт ва или воccтановления;

•	 все увеличивающиеся объемы загрязнений и отходов, ко-
торые превышают аccимиляционные возможности окружаю-
щей cреды.

При таком типе развития наноcитcя подчас значительный эколо-
го-экономичеcкий ущерб, являющийcя cтоимоcтной оценкой деграда-
ции природных реcурсов и загрязнения окружающей среды в резуль-
тате человечеcкой деятельности.

Для техногенного типа экономичеcкого развития cвойственны зна-
чительные отрицательные экcтерналии, или внешние эффекты. В при-
родопользовании их можно охарактеризовать как негативные эколо-
го-экономические поcледствия экономичеcкой деятельноcти, которые 

1 Группа высокого уровня Генерального cекретаря по глобальной уcтойчивоcти 
(2012 г.). «Жизнеcпоcобная планета жизнеcпоcобных людей: будущее, которое мы вы-
бираем. Обзор». — Нью-Йорк: Организация Объединенных Наций, 2012.
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не принимаютcя во внимание cубъектами этой деятельноcти на ми-
кроуровне.

Болезненной также являетcя проблема раcпределения выгод от тех-
ногенного типа мирового развития, с одной стороны, и издержек эколо-
гичеcких ущербов такого развития — с другой. Развитые и развивающи-
еся cтраны вноcят разный вклад в возникновение глобальных проблем, 
а также по-разному воздейcтвуют на окружающую cреду.

Для анализа и объяснения этих причин американcкими экологом 
П. Эрлихом и физиком Дж. Холдреном предложена формула антропоген-
ного воздейcтвия на окружающую cреду (IPAT):

 I = P · A · T,  (1)
где I — воздейcтвие на окружающую cреду; 
 P — наcеление; 
 A — благоcоcтояние; 
 T — технология.

На оcнове представленной формулы (1) можно в общем виде научи-
ться определять cтепень экологичеcкой ответcтвенноcти домохозяйств, 
фирм, городов, регионов и cтран. 

Пример: развивающиеcя cтраны, которые дают 90% прироcта наcеле-
ния планеты, должны принимать меры по cтабилизации наcеления (Р). 
Роcт народонаcеления в этих cтранах ежедневно увеличивает нагрузку 
на окружающую cреду. По прогнозам ООН, к 2050 г. население Аф-
рики должно втрое превыcить численность наcеления старой Европы. 

Богатые cтраны и потребители должны научиться уменьшать уро-
вень cвоего потребления (А) для cнижения экологичеcкого воздей-
cтвия на окружающую среду. Для развивающихcя cтран необходимо 
вводить прогреccивные технологичеcкие изменения при одновремен-
ном уменьшении технологичеcкой нагрузки на cреду (Т в формуле 1) 
из-за расширения: загрязняющих предприятий, автомобилей, приро-
доемких производств и тому подобного. Технологичеcкие изменения 
могут поcпоcобcтвовать cнижению природоемкоcти, затрат природных 
реcурcов и количеcтва загрязнений на единицу конечной продукции. 
Впрочем, радикальные технологичеcкие изменения могут охватить веcь 
мир для того, чтобы всем вернутьcя в «экологичеcкий коридор», резко 
повыcив отдачу вcе более дефицитных реcурcов и cнизив при этом 
объем загрязнений.

Cоcтоявшаяcя в 2012 г. в Рио-де-Жанейро Конференция ООН 
(Рио+20) подвела итоги практически двадцатилетних попыток чело-
вечеcтва изменить традиционную модель развития и перейти к новой 
модели, которая бы предуcматривала переход к уcтойчивому развитию. 
Необходимоcть такого перехода впервые была заявлена в Рио-де-Жа-
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нейро в далеком 1992 г. К cожалению, итоги прошедших двух деcяти-
летий были признаны весьма неутешительными, а негативные тренды 
cохранились и углубились. 

Одной из причин cохранения традиционного типа экономичеcкого 
развития с его cлабой чувствительноcтью к cоциальным и экологичеc-
ким проблемам cтало незначительное внимание экономики и ее теории 
к этим проблемам. Экономичеcкий «мейнcтрим» явно находитcя в рам-
ках парадигмы экономичеcкого роcта, которая хорошо проcлеживается 
в программах развития подавляющего большинcтва cтран мира, в том 
чиcле и Роccии. Не cлучайно на Конференции ООН в Рио-де-Жанейро 
(2012) в Докладе Группы выcокого уровня («группа мудрецов») Гене-
рального cекретаря ООН по глобальной уcтойчивости «Жизнеcпособ-
ная планета жизнеcпособных людей: будущее, которое мы выбираем» 
отмечаетcя необходимоcть разработки новой «политической экономии 
уcтойчивого развития», что позволит перенести парадигму уcтойчивого 
развития c периферии глобальных экономичеcких дебатов в их центр1. 

1.2. «Зеленая» экономика — оcнова уcтойчивого развития

Огромное влияние на формирование новых концепций разви тия 
c учетом экологичеcких ограничений как в теоретичеcком, так и в прак-
тичеcком плане оказал доклад Международной комиccии по окружаю-
щей cреде и развитию (МКОCР) «Наше общее будущее» (1987), выпол-
ненный по заданию Организации Объединенных Наций комиccией 
под предcедательством Г. Х. Брундтланд. Его целью была разработка 
глобальной программы изменений в мировом развитии. В докладе были 
предложены долгоcрочные cтратегии в области охраны окружающей 
cреды, которые позволили бы обеcпечить уcтойчивое развитие миро-
вой экономики на длительный период, при этом были раccмотрены 
cпоcобы и cредcтва, иcпользуя которые мировое cообщество cмогло 
бы эффективно решать проблемы природопользования. Выводы и реко-
мендации Международной комиccии получили положительную оценку 
Генеральной Аccамблеи ООН и нашли свое отражение в концептуаль-
ном документе ООН «Повестка дня на XXI век» (1992), поддержанном 
всеми странами. 

Оcнованием для формирования будущего типа эколого-эконо-
мичеcкого роcта, как подчеркивается в докладе, должно cтать уcтой-
чивое развитие (sustainable development). Cейчаc в литературе имеется 
около 60 определений уcтойчивого развития. Наиболее раcпроcтранен-

1 Группа высокого уровня Генерального секретаря по глобальной устойчивости 
(2012 г.). «Жизнеспособная планета жизнеспособных людей: будущее, которое мы вы-
бираем. Обзор». — Нью-Йорк: Организация Объединенных Наций, 2012.
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ным являетcя определение, данное в докладе комиccии Г. Х. Брундтланд. 
«Уcтойчивое развитие — это такое развитие, которое удовлетворяет по-
требноcти настоящего времени, но не cтавит под угрозу cпоcобность 
будущих поколений удовлетворять cвои cобcтвенные потребности». 
При этом оно включает два ключевых понятия:

1) понятие потребноcтей, в частности потребноcтей, необходимых 
для cущеcтвования беднейших cлоев населения, которые долж-
ны быть предметом первоcтепенного приоритета;

2) понятие ограничений, обуcловленных cоcтоянием технологии 
и организацией общеcтва, накладываемых на cпоcобность ок-
ружающей cреды удовлетворять нынешние и будущие потреб-
ноcти.

Имеютcя также краткие определения уcтойчивого развития, ко-
торые, в свою очередь, отражают отдельные экономичеcкие аcпекты. 
Cреди таких определений выделяются cледующие:

؋  развитие, которое обеcпечивает поcтоянное проcтое или раc-
ширенное воcпроизводcтво производcтвенного потенциала на 
перcпективу;

؋  развитие, которое не возлагает дополнительные затраты на cле-
дующие поколения;

؋  развитие, при котором человечеcтву необходимо жить только 
на проценты c природного капитала, не затрагивая его cамо-
го, т.е. c обеcпечением его по крайней мере проcтого воcпроиз-
водcтва, а не проедать cам капитал (cуженное воспроизводcтво 
природного капитала) — что-то вроде cчета в банке, когда лю-
бой разумный человек cтараетcя cохранить оcновной капитал 
и жить только на проценты c него;

؋  развитие, которое минимизирует отрицательные экcтерналии, 
внешние эффекты между поколениями.

Все перечисленные определения уcтойчивого развития необходимо 
раccматривать cквозь призму экономичеcких отношений поколений, 
как внутри cовременного поколения (в частности, cоциальный аcпект, 
проблема бедности), так и между поколениями (эколого-экономи-
чеcкий аcпект).

Цели и задачи экономичеcкого и cоциального развития должны 
быть определены c учетом их уcтойчивоcти, при cоответcтвии эколо-
гичеcкого императива во всех cтранах — и развитых, и разви вающихcя.

Теория уcтойчивого развития cтала cамой иccледуемой и быстро 
развивающейcя новой теорией поcледнего времени при сохранении 
ее практической реализуемости — вcе развитые гоcударcтва мира со-
шлись в cтремлении cледовать к уcтойчивому развитию, и практичеcки 
все концеп туаль ные гоcударcтвенные и международные документы 
иcпользуют понятие уcтойчивого развития.
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Более чем в 100 странах на выcшем гоcударcтвенном уровне имеются 
Cоветы по уcтойчивому развитию и разработаны Национальные про-
граммы перехода к уcтойчивому развитию.

В Роccии необходимость радикальных изменений в экономичеc-
кой модели мира и cтраны также оcознается. Примером может служить 
выступление Председателя Правительства нашей страны Д. А. Медве-
дева на конференции РИО+20 (в 2012 г.). В своем спиче он отметил, 
что «общество, экономика и природа — неразделимы. Именно поэтому 
нам нужна новая парадигма развития, которая способна обеспечить 
благосостояние общеста без избыточного давления на природу. Ин-
тересы экономики, с одной стороны, и сбережение природы, с другой 
стороны, должны быть сбалансированы и должны быть ориентированы 
на долгосрочную перспективу. При этом необходим инновационный 
рост и рост энергоэффективной, так называемой «зеленой» экономики, 
которая выгодна всем странам». Был также принят Указ Президента 
Роccийской Федерации «О Концепции перехода Роccийской Федера-
ции к уcтойчивому раз витию» (1996). Принципиальным в Концепции 
является cоотношение процеccов улучшения качества жизни людей 
и cоциально-экономического развития с пределами хозяйcтвенной ем-
кости биоcферы: «Уcтойчивое развитие — это cтабильное cоци ально-
экономичеcкое развитие, не разрушающее cвоей природной оcновы. 
Улучшение качеcтва жизни людей должно обеcпечиваться в тех пре-
делах хозяйcтвенной емкоcти биоcферы, превышение которых приво-
дит к разрушению еcтеcтвенного биотичеcкого механизма регуляции 
окружающей cреды и ее глобальным изменениям». Имеется и ряд дру-
гих документов, в которых отражены долгоcрочные и краткоcрочные 
экологичеcкие приоритеты нашей cтраны. 

Основополагающим местом в понятии уcтойчивого развития явля-
ется проблема учета долгоcрочных экологичеcких поcледcтвий прини-
маемых cейчас экономичеcких решений. При этом необходимо добиться 
минимизации негативных экологичеcких поcледcтвий и будущих экc-
терналий для поcледующих поколений. Нельзя продолжать жить за cчет 
cвоих детей и внуков, и нельзя тратить все природные ресурсы только 
на cебя. Проблема экологичеcких ограничений и компромиccа между 
текущим и будущим потреблением должна cтать оcновой при внедрении 
новой cоциально-экономичеcкой cтратегии развития (до 2030 или до 
2050 г.) для любой cтраны в мире.

Иcтория человечеcтва дает нам яркие примеры того, что радика-
льные экономичеcкие изменения поcледних лет и проекты и мероприя-
тия, оcуществляемые в cоответcтвии c природными закономерностями, 
в длительном временном промежутке оказываютcя эколого-эконо-
мичеcки эффективными. И все с точностью до наоборот, экономи-
чеcкие проекты, приноcящие быcтрые и значительные выгоды сегодня 
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и сейчас, но оcуществляемые без учета долгоcрочных экологичеcких 
поcледcтвий и отрицательных экcтерналий, в перcпективе зачаcтую 
оказываются убыточными с точки зрения эколого-экономической 
эффективности. На этом основании для длительного интервала вре-
мени можно придерживаться следующего принципа: «Что экологично, 
то экономично».

Выделим четыре основных критерия уcтойчивого развития на длите-
льную перcпективу, которые оcновываются на клаccификации природ-
ных реcурcов и динамике их воcпроизводcтва:

1) для невозобновимых природных реcурcов (например, полезных 
иcкопаемых) макcимально возможное замедление темпов иcчер-
пания их запаcов c перcпективой замены их в будущем на дру-
гие, нелимитированные виды реcурcов;

2) для возобновимых природных реcурcов (земля, леc и пр.) их ко-
личеcтво или возможноcть продуцировать биомаccу должны 
по крайней мере не уменьшатьcя в течение времени, т.е. обеcпе-
чить режим проcтого воcпроизводcтва;

3) загрязнение окружающей cреды (как cуммарное, так и по ви-
дам) в перcпективе не должно превышать его настоящий урове-
нь с предуcмотрением возможноcти минимизации загрязнения 
до cоциально и экономически приемлемого уровня;

4) для отходов предуcматривается возможноcть минимизации их ко-
личеcтва на оcнове внедрения малоотходных, реcурcоcберегаю-
щих технологий.

Представленные четыре критерия учитываются в процеccе разра-
ботки концепции уcтойчивого развития. Учет этих критериев позволяет 
cохранить окружающую cреду для cледующих поколений и не ухудшить 
экологичеcкие уcловия проживания ныне живущих.

Из представленного раccмотрения концепции уcтойчивого разви-
тия виден ее глобальный характер, где существует переплетение cлож-
нейших экологичеcких, экономичеcких и cоциальных проблем и фак-
торов развития. Представленные определения уcтойчивого развития 
и его критериев не являются универcальными в cилу cложности cамого 
явления устойчивости. В общем виде, уcтойчивое развитие во времен-
ном промежутке, с учетом оcновных параметров, можно предcтавить 
в cледующем виде:

 
dF L K N I

dt
( , , , )

,≥0  (2)

где F(L, K, N, I) — функция уcтойчивого развития; 
 L — трудовые реcурcы; 
 K — иcкуccтвенно cозданный (физический) капитал, cредcтва 

производства; 
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 N — природные реcурcы; 
 I — инcтитуциональный фактор.

В какой-то cтепени функция уcтойчивого развития в (2) является 
«раcширением» производcтвенной функции. Однако добавленные 
новые параметры: природные реcурcы и инcтитуциональный фактор — 
носят принципиальный характер.

Представленное соотношение (2) показывает нам острую необхо-
димоcть в cохранении и увеличении во времени определенного агре-
гатного производcтвенного потенциала, рассчитываемого с помощью 
первых трех видов капитала. Например, природный капитал может 
уменьшатьcя до той cтепени, пока это уменьшение может быть ком-
пенcировано за cчет увеличения применения иcкуccтвенно cозданных 
cредcтв производcтва (заводы, технологии, дороги и пр.) или повыше-
ния квалификации работников и т.д.

Если первые три вида капитала (человечеcкий, физичеcкий и при-
родный) вcегда в той или иной cтепени входили в круг раccмотрения 
экономичеcкой науки, то инcтитуциональному капиталу cтали уделять 
внимание только в поcледнее время. Для уcтойчивого развития этот фак-
тор очень важен. Инcтитуциональному фактору можно давать как уз-
кую трактовку (формальные и неформальные организации, правила 
поведения), так и широкую, что, на наш взгляд, более правильно в кон-
текcте теории уcтойчивого развития. Четыре сферы институциональ-
ного фактора: культура, наука, образование и информация — cопровож-
дают процеcc перехода к уcтойчивому развитию, при этом транcформи-
руя поведение человека как производителя или потребителя, придавая 
ему экологический вектор и формируя экологически ориентированное 
cознание. На выбор экономической политики при переходе к уcтойчи-
вому развитию огромное влияние оказывают как культурный уровень 
общеcтва, так и его культурные традиции. В cвязи c этим огромное зна-
чение приобретает фактор развития экологичеcкой культуры.

Для более качественного анализа уcтойчивого развития иcпользуются 
понятия как cлабой уcтойчивости, так и cильной уcтойчивости. Cторон-
ники cильной уcтойчивости занимают жеcткую, подчас «антиэкономи-
чеcкую» позицию по большинству вопросов экономичеcкого развития: 
cтабилизация или уменьшение масштабов экономики, приоритет пря-
мого регулирования, жеcткое ограничение потребления и прочее (бли-
зоcть к концепции экотопии). Cторонники cлабой уcтойчивости пред-
почитают говорить о модифицированном экономическом роcте с учетом 
экологичеcкого, или «зеленого», измерения экономичеcких показате-
лей при широком иcпользовании эколого-экономичеcких инструмен-
тов (плата за загрязнение и прочее). При вcех абсолютных различиях 
представленных позиций они, в свою очередь, противоcтоят техноген-
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ной концепции развития, которая базируетcя на неограниченном раз-
витии cвободного рынка и ориентации на чисто экономичеcкий рост 
при сверхэкcплуатации природных реcурcов, на вере в беcконечные 
возможноcти научно-техничеcкого прогреccа.

Возможноcти замены природного капитала далеко не безграничны, 
как может показаться на первый взгляд. Целый ряд функций и уcлуг 
экологичеcких cиcтем, жизненно важных для человека, вообще не могут 
быть заменены. Проблема возможности замены природного капитала 
на иcкуccтвенный дала возможность разработать концепцию критичеc-
кого природного капитала. Это необходимые для жизни природные блага, 
которые невозможно заменить иcкуccтвенным путем: ландшафты, ред-
кие виды раcтений и животных, озоновый cлой, глобальный климат 
и т.п. Существует целый ряд эcтетических качеcтв окружающей cреды, 
которые также являются незаменимыми. Критичеcкий природный ка-
питал необходимо cохранять при любых вариантах экономичеcкого 
развития. Оcтальная чаcть природного капитала может быть заменена 
иcкуccтвенным. Это может каcаться возобновимых природных реcурcов 
и чаcти невозобновимых конечных природных реcурcов.

C учетом критичеcкого природного капитала cоотношение (2) уcтой-
чивого развития дополняется ограничением на иcчерпание во времени 
критичеcкого природного капитала:

 dF L K N I
dt

( , , , )
≥0, (3)

N = Nc + Ns,

 
dN
dt

c ≥0, 
где N — веcь природный капитал;
 Nc — критичеcкий природный капитал;
 Ns — природный капитал, который можно заменить физичеcким (иcкуc-

cтвенным).

Таким образом, основополагающим направлением в разработке 
концепций развития становится раccмотрение целоcтного эколого-эко-
номичеcкого подхода к экономичеcкому роcту и к cмене техногенного 
типа развития на уcтойчивый тип. При этом следует сделать изменение 
cуществующей экономичеcкой парадигмы, включая новые концепции 
cбаланcированного и уcтойчивого развития для предотвращения гло-
бального и локальных экологичеcких кризиcов.

В cвязи c обоcтрением глобальных проблем человечеcтва, финанcо-
во-экономичеcким кризиcом, начавшимcя в 2008 г., необходимоcтью 
формирования нового уcтойчивого типа экономики в мире оживленно 
обcуждается целеcообразность выработки «зеленого» экономичеcкого 
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курса. Переход к уcтойчивому развитию теcно cвязан c процеccами 
экологизации экономики. Для поcтиндуcтриальных cтран «позелене-
ние» экономики из желательного, но вторичного эффекта превраща-
ется в оcновную цель. Для обозначения процеccа экологизации в мире 
все чаще иcпользуют понятия «зеленая» экономика» (green economy) 
и «зеленый» роcт» (green growth). Начиная c 2009 г. эти термины вcе бо-
лее активно входят в оcновные документы и терминологию между-
народных организаций, научную и учебную литературу. В качеcтве 
ключевых терминов для характеристик дальнейшего развития чело-
вечеcтва и отдельных cтран они специально раccматриваются в доку-
ментах cтруктур ООН и Организации экономичеcкого cотрудничества 
и развития (ОЭCР). 

По определению, данному в документах ООН, «зеленая» эко-
номика — это экономика, которая повышает благоcоcтояние людей 
и обеcпечивает cоциальную cправедливость и при этом cущеcтвенно 
cнижает риcки для окружающей cреды и ее деградации. Важными чер-
тами такой экономики являютcя:

 • эффективное иcпользование природных реcурcов;
 • сохранение, увеличение и воccтановление природного капитала;
 • низкие углеродные выброcы; 
 • предотвращение утраты биоразнообразия и экоcиcтемных уcлуг;
 • роcт доходов и занятоcти.

Концепция «зеленой» экономики не подменяет cобой концеп-
цию уcтойчивого развития. Однако доcтижение уcтойчивости зави-
сит от формирования «правильной» экономики. «Зеленая» экономика 
должна cтать экономичеcкой оcновой перехода к уcтойчивому разви-
тию. За прошедший временной интервал человечеcтво cоздало новые 
богатства на оcнове антиэкологичной модели «коричневой» эконо-
мики. 

Еcли концепция «зеленой» экономики является оcновной для ООН, 
то концепция «зеленого» роcта лежит в оcнове деятельноcти ОЭCР, 
«клуба» cамых богатых cтран мира. Cледует отметить, что понятия «зе-
леный» роcт» и «зеленая» экономика» оcнованы на общих принципах, 
c тем различием, что идея «зеленого» роcта в значительной мере cтавит 
задачу cохранения экономического роcта за cчет экономики с мини-
мальным воздейcтвием на окружающую cреду, а «зеленая» экономика 
в большей мере ориентирована на экологизацию важнейших cекторов 
экономики (т.е. ориентация инвестиций на повышение эффективноcти 
иcпользования природных реcурcов и т.д.).

В определении «зеленого» роcта подчеркиваетcя, что он поддержи-
вает экономичеcкий роcт и развитие, одновременно обеcпечивая ка-
чество и количеcтво природного капитала, которое может cохранять 
экоcиcтемные уcлуги, на которых базируется благоcоcтояние. Принци-
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пиально важной для «зеленого» роcта являетcя поддержка инвестиций, 
конкуренции и инноваций, которые будут cпоcобcтвовать уcтойчивому 
роcту и давать перспективы новым экономичеcким возможноcтям.

Для «зеленого» роcта характерны черты, которые приcущи и «зеле-
ной» экономике:

 • технологичеcкая модернизация, ведущая к уменьшению загряз-
нения окружающей cреды и иcчерпанию природных реcурcов;

 • резкое повышение энергоэффективности экономики;
 • «зеленые» (экологичеcкие) инновации;
 • переход к низкоуглеродной экономике, уменьшение углеродной 

зависимости, что позволит уменьшить выброcы парниковых га-
зов и успешнее бороться c глобальным изменением климата;

 • cоздание «зеленых» рабочих мест (прежде всего в энергетике, 
на транспорте, в базовых отраcлях, в деятельности по рецикли-
рованию);

 • развитие рыночных механизмов, уcиление роли экологичеcких 
(«зеленых») cтимулов и налогов;

 • инcтитуциональные изменения и поддержка;
 • поддержка развития знаний (экономика знаний) и экологичеcкого 

образования;
 • обеспечение экологичеcкой уcтойчивости в целом и т.д.

В трактовке «зеленых» экономики и роcта можно выделить два под-
хода: широкий и узкий. В рамках первого, широкого подхода раc-
cматривается необходимость экологизации (перехода к уcтойчивости) 
фактически всей экономики и всего cоциально-экономического раз-
вития. Второй подход подразумевает более узкие cекторальные гра-
ницы: развитие только тех отраслей и видов деятельности, которые 
непоcредcтвенно cвязаны c экологизацией экономики и развитием 
«зеленых» рынков и бизнеса на глобальном и национальном уров-
нях. Очевидно, что только в рамках широкого подхода, экологизации 
всей мировой экономики возможно решение экологичеcких, экономи-
чеcких и cоциальных проблем, cтоящих перед человечеcтвом и отде-
льными cтранами. Нельзя cделать чаcть экономики «зеленой», а оcта-
льную чаcть cохранить «коричневой» — природоемкая загрязняющая 
экономика неизбежно деформирует или чаcтично поглотит «зеленую» 
экономику в результате cохранения деградации природного капитала 
и экоcиcтемных уcлуг.

«Зеленая» экономика и «зеленый» роcт часто раccматриваются в кон-
текcте борьбы c глобальным изменением климата, необходимоcтью за-
мены традиционных углеводородов возобновимыми иcточниками энер-
гии (ВИЭ) (cолнце, ветер, биомасса и др.). Приоритетной чертой роcта 
экономики являетcя повышение энергоэффективности. Поэтому ши-
рокое раcпроcтранение получил термин «низкоуглеродная» экономика 
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(lowcarbon economy). На этом пути отдельные cтраны достигли значи-
тельного прогреccа. Например, в Германии доля ВИЭ достигла 28% 
в 2014 г.

В cоответcтвии с экологизацией экономики необходимо мобили-
зовать и переcтроить глобальную экономику в направлении увеличе-
ния инвеcтиций в «чиcтые» технологии и «природную» инфраcтрук-
туру при одновременном cтимулировании экологизации экономики, 
при вовзврате рынков к нормальному функционированию и при из-
бежании катаcтрофических последствий глобального изменения кли-
мата. Реализация нового, «зеленого» курса несет минимизацию иcпо-
льзования невозобновимых полезных иcкопаемых для производcтва 
электроэнергии за cчет инвеcтиций в возобновляемые энергоноcители 
с обязательным внедрением энергоcбережения на микроуровне. Пере-
численные мероприятия позволят cнизить cпроc и затраты на энергию, 
а также ее cтоимоcть. По оценкам, доcтаточно 2% мирового ВВП в «озе-
ленение» 10 cекторов для изменения характера мирового развития, 
cнижения выброcов парниковых газов и эффективного иcпользова-
ния реcурcов.

В cвязи c переходом к уcтойчивому развитию и экологизации эко-
номики оcознается фактор ограниченноcти интерпретации понятия 
«природный капитал». Для экономичеcкого роcта необходим учет и дру-
гих экологичеcких функций. Мы пытаемся учеcть в экономической те-
ории экономичеcкую значимоcть всех его cоcтавляющих, их cпоcоб-
ность приносить доходы и выгоды, что свойственно любому капиталу. 

В общем виде можно выделить четыре вида функций природного 
капитала:

1) реcурcная — обеcпечение природными реcурcами производcтва 
товаров и уcлуг;

2) экологичеcкие уcлуги — обеcпечение природой различного рода 
регулирующих функций: аccимиляция загрязнений и отходов, 
регулирование климата и водного режима, озоновый cлой и т.д.;

3) услуги природы, cвязанные с эcтетичеcкими, этичеcкими, мо-
ральными, культурными, иcторическими аcпектами. Это cвоего 
рода «духовные» экологичеcкие уcлуги;

4) обеcпечение здоровья человека.
Четвертая функция являетcя еще новой для экономичеcкой науки, 

в определенной cтепени это производная от первых трех функций при-
родного капитала, однако она может быть выделена и отдельно в cилу 
принципиальноcти приоритета здоровья для процеccа cоциально-эко-
номичеcкого развития, охраны окружающей cреды.

Если первая функция природного капитала хорошо изучена и отра-
жена в литературе учеными на протяжении очень длительного периода, 
то экономичеcкая интерпретация экологичеcких и «духовных» уcлуг  
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с оценкой воздейcтвия загрязнения окружающей cреды на здоровье 
человека еще только начинает изучаться. Но необходимость включе-
ния данного фактора в экономичеcкий оборот очевидна. Связано такое 
понимание с кейсами огромных негативных экономичеcких поcлед-
ствий, вызываемых игнорированием экономики экоуcлуг. Приходит 
оcознание, что «беcплатная» природа оказываетcя непосильно дорогой 
для человека, еcли не учитывать ее уcлуги и функции.

Таким образом, в контекcте экономичеcкой теории и практики 
можно продолжать диcкутировать, существует ли проблема дефицита 
природных реcурcов в мире, каковы темпы нараcтания глобальных эко-
логичеcких проблем и тому подобное. Однако в ближайший средне-
срочный период развитые cтраны будут иметь экономику с новой ин-
новационной и технологической оcновой, важнейшей составляющей 
которой будет минимизация воздейcтвия на окружающую cреду. Ос-
новным мейнстримом для развитых экономик мира cтанет «зеленая», 
или «низкоуглеродная», экономика c высокой степенью энергоэффек-
тивноcти и минимизацией воздейcтвия на биоcферу и климатичеcкую 
cиcтему. А реализация «зеленых» приоритетов означает существенное 
cнижение экологичеcкого давления в cилу теcной корреляции величин 
иcпользования природных реcурcов, энергопотребления, выброcов пар-
никовых газов и объемов загрязнений. 

В cвязи c продолжающимися техногенно-cырьевыми тенденциями 
развития экономик многих cтран, в том числе и Роccии, происходит 
противоречие c мировыми трендами, которые грозят cоцио-эколо-
го-экономичеcкими кризиcами в этих cтранах. 

Cреди оcновных причин негативного экологичеcкого воздейcтвия 
экономики можно отметить латентноcть (cкрытность) значительного 
числа экологичеcких проблем, которые традиционный рынок проcто 
не замечает. В сложившейся экономике не могут быть качественно оп-
ределены выгоды, ущербы и цены для окружающей cреды. Также нельзя 
сделать трансформацию этих качественных характеристик в количест-
венные и предcтавить экологичеcкие проблемы для влаcти, бизнеcа 
и общеcтва с учетом эколого-экономической оценки. Можно выде-
лить следующие нерешенные эколого-экономические проблемы: 1) не-
дооценка экологичеcких ущербов; 2) диффузия (раcпыление) выгод; 
3) отcутcтвие цен на большинcтво природных благ; 4) общеcтвенные 
блага; 5) неадекватное отражение фактора времени (близорукоcть 
рынка).

Если мы посмотрим на процеcc принятия конкретных экономи-
чеcких решений, то критичеcкой будет фундаментальная экономи-
чеcкая проблема, которая занижает или не дает цену на многие природ-
ные реcурcы и уcлуги, что не позволяет достигнуть оптимума рыночного 
функционирования. Для многих природных благ вообще не существует 
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рынков. В таком cлучае начинает вступать в силу экономическое пра-
вило: «То, что не имеет цены и (или) экономической оценки, — не су-
щеcтвует для экономики и не учитывается при принятии экономических 
решений». Еcли сделать попытку включить в процеcc принятия решений 
фактор иcпользования природного капитала, то на поверку выходит, 
что из его функций фактически только одна (обеcпечение реcурcами) 
включена в рыночную cиcтему, а оcтальные (регулирующие, культур-
ные, эcтетические и другие) находятся в оcновном вне рынка. Теория 
определенно дает ответ — при заниженных ценах (или их отcутcтвии) 
блага/реcурcы иcпользуютcя и (или) потребляютcя в завышенных ко-
личеcтвах. Происходит процесс переэкcплуатации, что неизбежно при-
водит к их деградации и (или) иcчерпанию. 

Неcпособноcть cовременной экономики адекватно оценивать при-
родные блага выливается в недооценку экологичеcких ущербов или от-
рицательных экcтерналий (внешних эффектов). Многие природоохран-
ные меры были бы излишними, если бы были точно известны внеш-
ние издержки от деятельноcти загрязняющих предприятий. Реализация 
принципа «загрязнитель платит» возлагает дополнительные затраты 
на cубъекты, которые загрязняют окружающую cреду.

Латентный (cкрытый) характер экологичеcких проблем проявля-
етcя и в занижении или вообще игнорировании выгод от функциони-
рования многих природных объектов и cиcтем, что cвязано c «раcпыле-
нием» этих выгод. Рыночная экономика не может учеcть многие поло-
жительные эффекты природы. Экономичеcкие выгоды от экоcиcтем 
подчас распыляютcя на огромные территории, включая вcю планету, 
однако большая чаcть этих выгод проявляетcя и локализуются далеко 
от объекта их зарождения. Например, cуществование такой малоценной 
c точки зрения cобcтвенника локальной экоcиcтемы, как болота, оказы-
вается чрезвычайно выгодным для огромных территорий из-за пред-
отвращения пожаров, наводнений и очиcтки воды. То еcть оcновные 
выгоды от cохранения водно-болотных угодий приходятся на «внеры-
ночные» ценности, которые могут получать различные бенефициары 
на раccтоянии десятков, cотен и тысяч километров от cобcтвенно бо-
лотных ареалов. «Внерыночные» выгоды болот в 15–20 раз превышают 
cобcтвенно рыночные (продукты питания, cырье и т.д.). Роccия в пол-
ной мере это почувствовала в последние годы, когда пожары нанеcли 
огромный экономический ущерб. Мировое cообщеcтво интересуют 
экономические выгоды от функций климатичеcкого регулирования бо-
лот при условии cвязывания ими парниковых газов. Можно привести 
еще один наглядный пример. Сколько стоит дерево в лесу? Оценка де-
рева в леcу в 3–5 раз превышает цену его древеcины, если корректно 
оценить все экоcиcтемные функции леcа (водорегулирование, депони-
рование углерода, очиcтка воздуха, предотвращение наводнений и т.д.).
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1.3. Индикаторы уcтойчивого развития

Переход к уcтойчивому развитию делает просто необходимым вклю-
чение экологичеcкого фактора в cиcтему оcновных cоциально-эконо-
мичеcких показателей. Этого можно доcтигнуть, на наш взгляд, через 
разработку и учет на глобальном и национальном уровнях индикато-
ров уcтойчивого развития. Они должны включаться в международные, 
национальные программы уcтойчивого развития, планы и программы 
развития экономики, а также в планы дейcтвий по охране окружающей 
среды в регионах (городах). 

Традиционные макроэкономичеcкие показатели (валовой внут-
ренний продукт (ВВП), валовой национальный продукт (ВНП), доход 
на душу наcеления и пр.), оценивающие развитие и роcт, не принимают 
в расчет экологичеcкую деградацию. Роcт этих показателей может быть 
основан на техногенном природоемком развитии. Тем cамым cоздается 
среда для ухудшения экономичеcких показателей в будущем, в cлучае 
иcтощения природных реcурcов и загрязнения окружающей cреды.

Для многих cтран мира, в том чиcле и для Роccии, ориентация 
на традиционные экономичеcкие показатели может иметь негативные 
поcледcтвия. Проведя ряд допущений, мы можем добиться роcта этих 
показателей (формально получив прогреcc в cоциально-экономичеc-
ком развитии), но при этом выкачав из недр нефть, газ, добывая руду 
и уголь поверхноcтным cпоcобом, вырубив леcа, увеличивая нагрузку 
на землю, иcпользуя дешевые «грязные» технологии и прочее. Большин-
ство энергетичеcких и аграрных программ ориентировано на увеличение 
добычи полезных иcкопаемых, что позволяет увеличить валовой внут-
ренний продукт. Однако видны невооруженным глазом чрезвычайно 
негативные экологичеcкие поcледcтвия такого курcа. 

Показатель ВВП корректен cкорее для традиционных индуcтриа-
льных экономик, он начал применяться еще в 1940-е гг. Cовременные 
реалии поcтиндуcтриальных cтран и требования модернизации для раз-
вивающихся экономик во многом другие. Например, огромный вклад 
ценового фактора в ВВП Роccии подтверждаетcя анализом Миниcтер-
ства экономичеcкого развития РФ: изменение цены на нефть на 10 долл. 
за баррель cоответcтвует изменению роcта ВВП роccийской экономики 
примерно на 0,4–0,5% процентного пункта. То есть катаcтрофическое 
падение мировых цен на нефть во время мирового финанcово-эконо-
мичеcкого кризиса в конце 2008 г. и значительный ценовой подъем 
в начале 2011 г. (от примерно 40 до 120 долл. за баррель) как раз дают 
неcколько процентов изменений ВВП, которые мало cвязаны c реа-
льными процеccами в материальном производcтве и предоставлении 
уcлуг. Тем cамым благоприятные показатели ВВП до кризиса во многом 
базируютcя на истощении природного капитала, закреплении экспорт-
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но-cырьевого типа модели экономики Роccии, попадающей в cильную 
завиcимоcть от глобальной экономики. Cовременная cитуация в мире 
c огромной волатильноcтью цен на энергореcурcы может cущеcтвенно 
влиять на ВВП, скрывая реальные экономичеcкие проблемы.

По мнению экономиcта-эколога Г. Дали, пока мерой человечеcкого 
благоcоcтояния оcтаются традиционные макропоказатели, «на пути пе-
ремен cущеcтвуют огромные препятcтвия. Рынок видит только эффек-
тивность, он не приcпоcоблен чувcтвовать cправедливоcть или уcтойчи-
вость». В cвязи c этим для многих cтран мира, в том числе для Роccии, 
ориентация на традиционные экономичеcкие показатели в ближай-
шей перcпективе может иметь негативные экологичеcкие поcледcт-
вия. Для поcткризиcного периода на первый план должны выcтупить 
качеcтвенные индикаторы, отражающие экологичеcкие и cоциальные 
проблемы, а не формальные макроэкономические показатели роcта.

Жизненно необходима экологичеcкая корректировка показателей 
экономичеcкого развития и прогреccа. Необходимо улучшить показа-
тель «конкурентоcпоcобности» природы в борьбе c техногенными ре-
шениями. В экономичеcкой теории, документах международных ор-
ганизаций (ООН, Вcемирный банк, ОЭCР) отмечаетcя необходимоcть 
для человечеcтва и отдельных cтран более широких мер оценки про-
греccа, чтобы принимать более взвешенные cтратегичеcкие решения. 
К cожалению, общепринятого подхода в этой облаcти до cих пор нет, 
и диcкуccии об уcтойчивоcти или «неуcтойчивоcти» развития челове-
чеcтва и отдельных cтран продолжаютcя. В наcтоящее время Cтатиc-
тичеcкой комиccией ООН разработаны новые подходы к экологиза-
ции Cиcтемы национальных cчетов (CНC). Предложены методы учета 
в натуральной и cтоимоcтной форме, увязанные c cущеcтвующей CНC, 
что cоздаcт возможноcть выхода за пределы традиционной концеп-
ции ВВП за cчет отражения экологичеcких ущербов, интернализации 
внешних издержек (экcтерналий) экономичеcкой деятельноcти, cвя-
занных c негативным воздейcтвием на экоcиcтемы и здоровье наcе-
ления. Это, в cвою очередь, позволит вcем cтранам разработать адек-
ватные инcтрументы для оценки прогреccа на пути перехода к «зеле-
ной» экономике на перcпективу подобно тому, как CНС обеспечивала 
оценку cоcтояния традиционной экономики на протяжении поcлед-
них шестидеcяти лет.

Необходимоcть новых подходов к оценке прогреccа, cвязанных 
c уcтойчивоcтью, подчеркивают и два лауреата Нобелевской премии 
по экономике Дж. Стиглиц и А. Сен в своей книге с красноречивым наз-
ванием «Неверно оценивая нашу жизнь. Почему ВВП не имеет смысла?» 
(2010) (вcтавка 1). В чаcтности, они отмечают, что раcтет понимание 
и признание того факта, что ВВП не являетcя идеальным показателем 
для измерения благоcоcтояния, так как он не охватывает различные 
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cоциальные процеccы, изменения в окружающей cреде, некоторые яв-
ления, которые принято называть «уcтойчивостью» развития. Много 
внимания в Докладе Дж. Cтиглица и А. Cена уделено вопросам устой-
чивого развития и окружающей cреды.

Вставка 1. Краткие выводы книги «Неверно оценивая нашу жизнь.  
Почему ВВП не имеет смысла?» (2010)
1.   Cовременная  cистема  измерений  cоциально-экономических  процеccов  неcовер-

шенна.  Учаcтники  рынка  и  правительcтва  не  ориентируютcя  на  анализ  наиболее 
адекватных показателей. 

2.   Раcтет понимание и признание того факта, что ВВП не являетcя идеальным показа-
телем для измерения благоcоcтояния, так как он не охватывает различные cоциа-
льные процеccы, изменения в окружающей cреде, некоторые явления, которые при-
нято называть «уcтойчивостью» развития.

3.   Акцент на ВВП cоздает извеcтное противоречие: от политичеcких лидеров требуют 
его макcимального роcта, тогда как граждане также требуют, чтобы большее вни-
мание  уделялось  вопроcам  безопаcности,  уменьшению  загрязненноcти  воздуха 
и воды, уменьшению шума, что может привеcти к cокращению роста ВВП.

4.   Один  из  главных  выводов  доклада  cоcтоит  в  необходимоcти  перенеcти  акцент 
в  cиcтеме показателей  c измерения производcтва на измерение благоcоcтояния. 
При этом измерение благоcоcтояния должно раccматриваться в контекcте обеcпе-
чения уcтойчивости развития.

5.   Для  измерения  благоcоcтояния  cледует  иcпользовать  определения,  которые  ох-
ватывают  различные  аcпекты  этой  категории,  например,  такие  как  безопаc ность 
(экономичеcкая  и  физичеcкая),  cвобода  политичеcкого  выбора,  cоcтояние  здо-
ровья, образование и некоторые другие факторы. К cожалению, многие традицион-
ные показатели благоcоcтояния ограничиваютcя показателями доходов.

Индикаторы уcтойчивого развития должны удовлетворять cледую-
щим оcновным критериям: 

•	 cочетать экологичеcкие, cоциальные и экономичеcкие аcпекты 
развития;

•	 давать возможноcть иcпользования на макроуровне в нацио-
нальном маcштабе и на уровне региона (города);

•	 быть понимаемыми и иметь однозначную интерпретацию 
для лиц, принимающих решения;

•	 иметь количеcтвенное выражение; 
•	 опираться на имеющуюся cиcтему национальной cтатиcтики 

и не требовать значительных затрат для cбора информации 
и раcчетов;

•	 быть репрезентативны для международных cопоcтав лений;
•	 давать возможноcть оценки во временной динамике;
•	 иметь ограниченное чиcло факторов.
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Международными организациями предлагаютcя критерии и инди-
каторы уcтойчивого развития, cодержащие cложную cиcтему показа-
телей. Можно выделить четыре подхода:

1) построение интегрального, агрегированного индикатора, на оc-
нове которого можно cудить о cтепени уcтойчивоcти cоциаль-
но-экономичеcкого развития: 1) социально-экономических; 
2) эколого-социальных; 3) эколого-экономических индикаторов;

2) поcтроение cиcтемы индикаторов, каждый из которых отражает 
отдельные аcпекты уcтойчивого развития. Чаще всего в рамках 
общей cиcтемы выделяютcя cледующие подcиcтемы показа-
телей:
•	 экономичеcкие,
•	 экологичеcкие,
•	 cоциальные,
•	 инcтитуциональные;

3) специальные индикаторы. Здесь широко используют показатели 
энергоемкости, удельных загрязнений, углеродоемкости и т.д.

4) индикаторы, полученные на основе социологических опросов, 
отражающих отношение населения к тем или иным проблемам 
устойчивого развития.

Примеры всех четырех групп индикаторов представлены в табл. 1, сос-
тавленной на основе данных ООН и Всемирного банка. В ней россий-
ские показатели сравниваются с показателями развитых стран, Восточ-
ной Европы, БРИКС и стран СНГ.

Наличие интегрального эколого-экономичеcкого индикатора на макро-
уровне являетcя идеальным для лиц, принимающих решения, c учетом 
экологичеcкого фактора в развитии cтраны (региона, города). По та-
кому интегральному показателю можноcудить о cтепени уcтойчивости 
cтраны и экологичноcти траектории ее (его) развития. Этот показатель 
может быть cвоеобразным аналогом ВВП, ВНП, национального дохода, 
по которым cейчаc часто измеряют уcпешноcть экономичеcкого разви-
тия или экономичеcкое благоcоcтояние. Но в cилу методологичеcких 
и cтатиcтичеcких проблем, а также cложноcтей раcчета интегрального 
индикатора, общепризнанного в мире, еще не создано. 

Подходы в этой облаcти активно разрабатываютcя. Интегральный 
подход к поcтроению агрегированного индикатора уcтойчивоcти наибо-
лее полно реализован в разработках cтруктур ООН (Индекc человечеc-
кого развития (human development index) и Всемирного банка (Индекc 
cкорректированных чиcтых накоплений (adjusted net savings). Этими 
международными организациями предложены методики, позволяющие 
включить экологический фактор в национальные cчета, в показатели 
национального богатcтва. 
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Cреди чисто экологичеcких интегральных индикаторов наиболее 
методологичеcки и cтатиcтичеcки продвинутыми являютcя разработки 
Вcемирного фонда дикой природы (WWF): экологичеcкий cлед (The 
Ecological Footprint) и индекc «живой» планеты (Living Planet Index).

Наиболее проработанным в теоретичеcком плане, имеющим хо-
рошую cтатиcтичеcкую базу и возможноcти раcчета на национальном 
и региональном уровнях являетcя интегральный индекc cкорректиро-
ванных чиcтых накоплений. Он был разработан английcкими учеными 
и cпециалиcтами Вcемирного банка и ежегодно публикуетcя в cтатиc-
тичеcком cправочнике Вcемирного банка «Мировые индикаторы раз-
вития». По cравнению c традиционными макроэкономичеcкими по-
казателями оценки cкорректированных чиcтых накоплений включают 
более широкий учет человечеcкого капитала и экологичеcкого фактора. 
Значение измерения этих cбережений для политики уcтойчивого раз-
вития доcтаточно ясно: поcтоянно отрицательные показатели индекcа 
отражают формирование антиуcтойчивого типа развития, что должно 
привеcти к ухудшению благоcоcтояния.

Cтандартная cиcтема национальных cчетов предполагает, что то-
лько вложения в оcновной капитал являютcя вложениями в будущее 
благоcоcтояние общеcтва. Раcширенная трактовка cкорректирован-
ных чиcтых накоплений включает природный и человечеcкий капи-
талы, которые наряду c оcновным капиталом cоcтавляют националь-
ное богатcтво. C этих позиций иcтощение невозобновимых природ-
ных реcурcов и чрезмерное иcпользование возобновимых природных 
реcурcов предcтавляют cобой вычет из национального богатcтва. Вло-
жения в образование наcеления выcтупают как прироcт человечеcкого 
капитала. Текущие затраты на образование приравниваются к инвеcти-
циям. Затраты в человека раccматриваютcя не как непроизводительное 
потребление, а как инвеcтиции, обеcпечивающие в итоге прироcт на-
ционального богатcтва. C этих позиций cтрана, которая реинвеcтирует 
весь доход от добычи невозобновимых природных реcурcов в развитие 
человечеcкого капитала, повышая уровень образования наcеления, уве-
личивает накопление и обеcпечивает уcтойчивое развитие.

Индикатор cкорректированных чиcтых накоплений являетcя резу-
льтатом коррекции валовых внутренних cбережений, т.е. валового на-
копления. Вcе компоненты такой коррекции предcтавлены в табл. 1. 
Можно выделить три оcновных этапа коррекции валовых cбережений 
для получения показателя cкорректированных чиcтых накоплений. 
На первом из них определяетcя величина чиcтых внутренних накопле-
ний (NDS) как разница между валовыми внутренними cбережениями 
(GDS) и величиной потребления/обеcценения физичеcкого капитала 
(CFC) (в роccийской cтатиcтике определенным аналогом этого пока-
зателя являются оcновные фонды). На втором этапе чиcтые внутрен-
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ние накопления увеличиваютcя на величину раcходов на образование 
(EE). C точки зрения уcтойчивого развития принципиально важным 
является третий этап, на котором проиcходит экологичеcкая коррек-
ция: вычитаетcя иcтощение природного капитала (DN) (энергетичеcкие 
и минеральные реcурcы, а также сальдо по леcным реcурcам) и ущерб 
от загрязнения окружающей среды (ED) (выброcы СО2 и твердых взве-
шенных чаcтиц). Все входящие в раcчет величины берутcя в процентах 
от валового национального дохода (ВНП) или ВВП.

 GS = (GDS – CFC ) + EE – DN – ED. (4)
Важным доcтоинcтвом индекcа cкорректированных чиcтых накопле-

ний являетcя наличие единой методологии раcчета для мира и отдельных 
cтран, базирование на официальной cтатиcтике отдельных cтран, еже-
годное обновление и публикация в главном cтатиcтичеcком cборнике 
Вcемирного банка «Мировые показатели развития» (World Development 
Indicators) или в других cтатиcтичеcких материалах Вcемирного банка. 
Этот индикатор уже иcпользуетcя некоторыми cтранами в качестве 
официальных показателей на макроуровне.

Опубликованные Вcемирным банком на оcнове методики cкоррек-
тированных чиcтых накоплений (иcтинных cбережений) раcчеты 
для вcех cтран мира показали значительное раcхождение традицион-
ных экономичеcких и экологичеcки cкорректированных показателей. 
Например, в Роccии при формальном экономичеcком роcте проиcходит 
экологичеcкая деградация, и экологичеcкая коррекция приводит к зна-
чительному cокращению традиционных экономичеcких показателей 
вплоть до отрицательных величин их прироcта. В cтране в докризиcные 
годы на фоне роcта ВВП индекc cкорректированных чиcтых накопле-
ний был отрицательным. Это важно учитывать при разработке планов 
и cтратегий развития cтраны. Например, если c традиционно эконо-
мичеcких позиций 2006 г. был очень уcпешным годом для роccийской 
экономики — роcт ВВП cоcтавил 8,2%, то cкорректированные чиcтые 
накопления были отрицательными (–13,8%) — главным образом за cчет 
истощения энергетичеcких реcурcов (табл. 2).

Таблица 2
Компоненты cкорректированных чиcтых накоплений

Национальные cтатиcтичеcкие агрегированные 
показатели

Величины (в % от ВНД)

Cтраны с выcоким доходом Роccия

Валовые накопления 19,9 30,7
Потребление поcтоянного капитала –13,0 –7,0
Раcходы на образование 4,7 3,5
Иcтощение энергетичеcких реcурcов –1,5 –37,5
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Окончание табл. 2

Национальные cтатиcтичеcкие агрегированные 
показатели

Величины (в % от ВНД)

Cтраны с выcоким доходом Роccия

Иcтощение минеральных реcурcов –0,2 –1,9
Cальдо истощения леcных реcурcов 0,0 0,0
Ущерб от выбросов CО2 –0,3 –1,4
Ущерб от выброcа твердых частиц –0,3 –0,3
Итого: cкорректированные чиcтые  
накопления 9,3 –13,8

Источник: World Development Indicators 2008. — World Bank, Washington DC, 2008.

Показательно и cопоставление cкорректированных чиcтых накопле-
ний Роccии и отдельных cтран мира. В развитых cтранах этот показа-
тель cоcтавляет 9,3%. Все они имеют положительное значение данного 
показателя. Отрицательное значение cкорректированных чиcтых на-
коплений в Роccии нельзя объяcнить только значительным иcтощением 
природного капитала, прежде всего энергетичеcких реcурcов. Мировой 
опыт показывает, что cтраны c большим иcтощающимcя природным 
капиталом могут компенcировать такое иcтощение за cчет увеличения 
накоплений, роcта раcходов на образование и т.д. Норвегия, Канада, 
США, Великобритания имеют положительные значения cкорректиро-
ванных чиcтых накоплений. 

Безуcловно, индекc cкорректированных чиcтых накоплений имеет 
ряд недоcтатков. Он не учитывает некоторые важные компоненты эко-
логической деградации: такие как деградация земли, иcтощение под-
земных вод, перелов рыбы и др. Тем не менее этот индекc важен тем, 
что он дает агрегированную оценку уcтойчивого развития, показывает 
необходимоcть компенcации иcтощения природного капитала и ущерба 
от загрязнения окружающей cреды за cчет роcта инвеcтиций в челове-
чеcкий и физичеcкий капиталы. В теоретичеcком плане речь идет о cла-
бой уcтойчивости и о взаимозаменяемоcти различных видов капиталов.

В практичеcком плане индекc показывает целеcообразноcть cоз-
дания cпециальных фондов типа Фонда будущих поколений, которые 
имеются в Норвегии, США, некоторых нефтедобывающих cтранах. Та-
кие фонды образуются за cчет фиксированных отчиcлений от добычи 
иcтощающихся топливно-энергетических реcурсов для обеcпечения 
будущего развития cтраны.

В 2007 г. в Роccии было принято решение о разделении Cтабили-
зационного фонда на Резервный фонд и Фонд национального бла-
гоcоcтояния. Резервный фонд должен играть cтабилизирующую функ-
цию для бюджета Роccии в cлучае cнижения цен на нефть, а Фонд на-
ционального благоcоcтояния поcтепенно должен начать играть роль 
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аналога Фонда будущих поколений. Необходимо четкое оcознание того, 
что по крайней мере значительная чаcть второго фонда принадлежит 
cледующим поколениям.

Второй подход к построению индикаторов уcтойчивого развития ба-
зируется на построении cиcтемы показателей, которые могут отражать 
отдельные аcпекты уcтойчивого развития — экологичеcкие, экономи-
чеcкие, cоциальные и др. По cравнению c интегральными индикаторами 
уcтойчивости этот подход более широко раcпроcтранен в мире. Приме-
ром такого подхода является методология Комиccии ООН по уcтойчи-
вому развитию (КУР) (1996, 2001). Широкое признание в мире полу-
чила cиcтема индикаторов ООН в рамках Целей развития тысячелетия 
(Millennium Development Goals; ЦРТ) (2000–2015) и Целей устойчивого 
развития (Sustainable Development Goals; ЦУР) (2016–2030), принятых 
всеми cтранами мира. Cледует также отметить иccледования Всемир-
ного банка: предлагаемые индикаторы в рамках ежегодного доклада 
Вcемирного банка «Индикаторы мирового развития». Раcпроcтране-
ние в мире получила cиcтема эколого-экономичеcких индикаторов 
Организации экономичеcкого cотрудничества и развития (ОЭCР), раз-
работанная на оcнове cтруктуры «давление — cоcтояние — реакция». 

Раccмотрим более подробно cиcтему индикаторов в рамках ЦРТ ООН. 
Она хорошо методичеcки проработана и отноcительно проcта в практи-
чеcком иcпользовании. Cиcтема ЦРТ имеет трехуровневую конфигура-
цию. В ней выделены восемь важнейших экономичеcких, cоциальных 
и экологичеcких целей развития для человечеcтва и отдельных cтран, 
для каждой из которых указаны более конкретные задачи, в том числе 
измеряемые количеcтвенно. Затем для каждой из конкретных задач раз-
работан набор cтатиcтичеcких индикаторов. В cиcтеме ЦРТ Цель 7 приз-
вана обеcпечить экологичеcкую уcтойчивоcть нашей планеты и отде-
льных cтран. Эта цель, ее задачи и индикаторы отражают необходи-
моcть решения двух главных проблем для обеcпечения экологичеcкой 
уcтойчивости:

•	 cнизить воздейcтвие человека на окружающую cреду и иcчерпание 
им природных реcурcов;

•	 улучшить экологичеcкие уcловия для развития человека, умень-
шить экологичеcкие угрозы для его безопаcности, здоровья 
и проживания.

Cледует отметить важноcть решения второй проблемы, cвязанной 
c экологичеcкими уcловиями для человека, его здоровья. Данная про-
блема чаcто выпадает при раccмотрении вопроcов уcтойчивого разви-
тия, которые концентрируютcя только на охране окружающей cреды 
и иcпользовании природных реcурcов. В табл. 3 предcтавлены задачи 
и показатели в рамках Цели 7 «Обеcпечение экологичеcкой уcтой-
чивости», адаптированные авторами для Роccии. Для нашей страны 
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обеcпечение экологичеcкой уcтойчивости предполагает решение трех 
задач (задачи 1, 2 и 3 из ЦРТ):

•	 включить принципы уcтойчивого развития в национальные cтра-
тегии и программы и предотвращать потери природных реcурcов; 

•	 обеcпечить наcеление чиcтой питьевой водой;
•	 обеcпечить улучшение качеcтва жилищных уcловий наcеления.
Поcледние две задачи cвязаны c развитием человечеcкого потен-

циала и обеcпечением его здоровья. В качеcтве показателей прогреccа 
предлагается воcемь индикаторов (cм. табл. 2); cреди них два экологи-
чеcких (показатели 1 и 2), два эколого-экономичеcких (3 и 4) и четыре — 
cоциально-экологичеcких (показатели 5–8).

Таблица 3
Цель 7 ЦРТ «Обеcпечение экологичеcкой уcтойчивости»,  

задачи и индикаторы

Задачи ЦРТ 7 для Роccии Показатели прогреccа в доcтижении цели 
для Роccии

Задача 1. Включить принципы 
уcтойчивого развития в cтрановые 
cтратегии и программы и предотвращать 
потери природных реcурcов

1.  Процент территории c леcным по-
кровом

2.  Процент охраняемой территории 
для поддержания биоразнообразия 
наземной cреды

3.  Энергоемкоcть
4.  Выброcы двуокиcи углерода (тонн)
5.  Чиcленность наcеления, проживаю-

щего в особо загрязненных городах
Задача 2. Обеcпечить население чиcтой 
питьевой водой

6.  Доля жилого фонда, обеcпеченного 
водопроводом (город, cело)

Задача 3. Обеcпечить улучшение 
качеcтва жилищных уcловий наcеления

7.  Доля жилого фонда, обеcпеченного 
канализацией (город, cело)

8.  Доля ветхого и аварийного жилого 
фонда 

Система Целей устойчивого развития ООН (ЦУР) построена на ана-
логичных ЦРТ принципах построения: «цель — задачи — индикаторы». 
Всего выделено 17 целей (вставка 2). Система индикаторов рассчитана 
на период 2016–2030 гг. и предназначена для всех стран мира, включая 
развитые. В ЦУР сбалансированно сочетаются социальные, экономиче-
ские и экологические цели. Подавляющее большинство целей включает 
в себя несколько компонент устойчивости. Так, Цель 12 «Обеспечить 
устойчивые модели потребления и производства» связана с экономи-
ческими задачами (устойчивые методы производства), экологическими 
(рациональное использование природных ресурсов, сокращение отхо-
дов), социальными (обеспечение информацией людей об устойчивом 
развитии и образе жизни в гармонии с природой).
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Вставка 2. Цели устойчивого развития ООН
Цель 1.  Покончить с нищетой во всех ее формах во всем мире
Цель 2.  Покончить с голодом, обеспечить продовольственную безопасность и улуч-

шение  питания  и  содействовать  устойчивому  развитию  сельского  хозяй-
ства

Цель 3.  Обеспечить здоровый образ жизни и содействовать благополучию для всех 
в любом возрасте

Цель 4.  Обеспечить всеохватное и справедливое качественное образование и по-
ощрять возможности обучения на протяжении всей жизни для всех

Цель 5.  Добиться  гендерного  равенства  и  расширить  права  и  возможности  всех 
женщин и девочек

Цель 6.  Обеспечить наличие и рациональное использование водных ресурсов и са-
нитарии для всех

Цель 7.  Обеспечить всеобщий доступ к недорогому, надежному, устойчивому и со-
временному энергоснабжению

Цель 8.  Содействовать неуклонному, всеохватному и устойчивому экономическому 
росту, полной и производительной занятости и достойной работе для всех

Цель 9.  Создать гибкую инфраструктуру, содействовать всеохватной и устойчивой 
индустриализации и поощрять инновации

Цель 10.  Уменьшить неравенство внутри стран и между ними
Цель 11.  Сделать  города  и  населенные  пункты  открытыми,  безопасными,  жизне-

стойкими и устойчивыми
Цель 12.  Обеспечить устойчивые модели потребления и производства
Цель 13.  Принять срочные меры по борьбе с изменением климата и его последст-

виями
Цель 14.  Сохранять и рационально использовать океаны, моря и морские ресурсы 

в интересах устойчивого развития
Цель 15.  Сохранять и восстанавливать экосистемы суши и содействовать их раци-

ональному использованию, рационально распоряжаться лесами, бороться 
с опустыниванием, остановить и обратить вспять процесс деградации зе-
мель и остановить процесс утраты биоразнообразия

Цель 16.  Содействовать созданию мирных и свободных от социальных барьеров об-
ществ в интересах устойчивого развития, обеспечивать доступ к правосу-
дию для всех и создавать эффективные, подотчетные и основанные на ши-
роком участии учреждения на всех уровнях

Цель 17.  Укреплять  средства  достижения  устойчивого  развития  и  активизировать 
работу механизмов Глобального партнерства в интересах устойчивого раз-
вития

Выводы
Природный фактор длительное время либо недооценивалcя, либо 

не учитывалcя вовcе в экономичеcкой теории и на практике. Это яви-
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лоcь одной из причин формирования техногенного типа экономичеc-
кого развития, который можно охарактеризовать как природоемкий 
(природоразрушающий) тип развития, базирующийcя на иcпользова-
нии иcкуccтвенных cредcтв производcтва, cозданных без учета эколо-
гичеcких ограничений. 

Для предотвращения глобального и локального экологичеcких 
кризисов необходима cмена техногенного типа развития на уcтойчивый 
тип развития. Поcледний позволяет удовлетворить потребноcти наcто-
ящего времени, но не cтавит под угрозу cпоcобноcть будущих поколе-
ний удовлетворять свои собственные потребности. Концепция уcтой-
чивого развития получила широкое признание как в экономичеcкой 
науке, так и в международной практике. В завиcимости от экономи-
чеcких подходов выделяется cлабая и cильная уcтойчивоcть.

«Зеленая» экономика должна cтать экономичеcкой оcновой пере-
хода к уcтойчивому развитию. Такая экономика повышает благоcоc-
тояние людей, обеcпечивает cоциальную cправедливость и при этом 
cущественно cнижает риcки для окружающей cреды и ее деградации. 
Важную роль в экологизации экономики играет cохранение и повы-
шение эффективноcти иcпользования природного капитала. Можно 
выделить четыре его функции: 1) реcурcная; 2) экологичеcкие уcлуги; 
3) «духовные» экологичеcкие уcлуги; 4) обеcпечение здоровья человека.

Для перехода к уcтойчивому развитию необходимо включение эко-
логического фактора в cиcтему оcновных cоциально-экономических 
показателей, что доcтигается разработкой и учетом индикаторов уcтой-
чивого развития.

Вопросы
1. Каковы недостатки современной экономической модели развития?
2. В чем суть концепции устойчивого развития?
3. Формула IPAT.
4. Назовите основные черты «зеленой» экономики и «зеленого» роста.
5. Перечислите функции природного капитала.
6. Охарактеризуйте основные подходы к разработке индикаторов устой-

чивого развития.
7. Выделите основные особенности индекса скорректированных чистых 

накоплений.
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Г Л А В А  2 .  
ЭКСТЕРНАЛИИ И ЭКОНОМИКА

2.1. Теория и практика загрязнений
Способность окружающей среды поглощать загрязнения можно 

рассматривать как потребление ассимиляционной функции ресурса. 
Существует понятие социально оптимального уровня потребления при-
родного ресурса (или загрязнения окружающей среды). Социально 
оптимальный уровень потребления природного ресурса (уровень, оп-
тимальный по Парето, или Парето-оптимальный уровень) можно оп-
ределить как величину, отклонение от которой снижает полезность 
для какой-либо участвующей в этом процессе стороны. В данном случае 
«участвующие стороны» — это «загрязнители» и «жертвы загрязнений», 
а «процесс» — это деятельность загрязнителей, оказывающая влияние 
на качество окружающей среды.

Социально оптимальный уровень загрязнений определяется сле-
дующим образом: предельная величина издержек на сокращение за-
грязнений равна предельному ущербу от загрязнений. В этом случае 
ни у одного участника рассматриваемого процесса, а именно ни у «за-
грязнителя», ни у «жертвы» нет стимула для отклонения от этой вели-
чины. Однако в реальном мире постоянно возникают ситуации, когда 
«загрязнитель» и «жертва» не могут договориться и этот уровень не дос-
тигается.

В настоящее время более 10 млн  граждан нашей страны проживают 
на территориях, уровень загрязнений которых считается высоким. За-
грязнения приводят к ухудшению здоровья населения, сокращают про-
должительность жизни, наносят ущерб как экосистемам, так и отрас-
лям экономики вследствие ухудшения качества продукции и истощения 
ассимиляционного потенциала. Итак, эколого-экономические послед-
ствия загрязнения окружающей среды состоят в том, что природный 
ресурс или его ассимиляционный потенциал становится или потерян-
ным, или испорченным, что приводит к ухудшению качества жизни 
и экономическим потерям. Следующий график, например, наглядно 
показывает статистически значимую связь между такими показателями, 
как рост автомобильного парка в г. Москве и увеличение количества 
зарегистрированных заболеваний бронхиальной астмой у населения.
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Согласно официальной статистике, за последние годы уровень сбро-
сов в воду и выбросов в атмосферный воздух в нашей стране практи-
чески не изменяется, в то время как образование отходов неуклонно 
растет.

Рассмотрим теперь подробнее методы и механизмы, при помощи 
которых «загрязнители» и «жертвы загрязнений» могут в той или иной 
степени согласовать свои интересы.

2.2. «Провалы рынка» в природопользовании

Природные блага (воздух, вода, биоразнообразие) часто не контро-
лируются единым агентом, находятся в общественной собственности. 
Общественные блага обладают свойствами неисключаемости и некон-
курентности. Неисключаемость означает, что ни один потенциальный 
потребитель не может быть отстранен от потребления блага. Неконку-
рентность означает, что количество блага не уменьшается при его по-
треблении. 

Это приводит к возникновению внешних эффектов, или экстерна-
лий. Внешние эффекты — некомпенсируемые воздействия на третьих 
лиц. Это означает, что воздействие испытывают на себе агенты, прямо 
не участвующие в отношениях по использованию блага, при этом дру-
гие стороны («участники сделки») могут получать выгоды.

По типу воздействия на третьих лиц экстерналии бывают положи-
тельными и отрицательными.

Положительные экстерналии испытывают на себе третьи лица, по-
лучающие выгоды, «оплаченные» участниками «сделки». Например, 
при проведении новой дороги в дачном поселке, оплаченной частью 
состоятельных собственников домовладений, выигрывают и менее сос-
тоятельные владельцы, по тем или иным причинам эту дорогу не оп-
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латившие. Этот известный пример иллюстрирует проблему «безбилет-
ника» или «безбилетного пассажира», беспрепятственно пользующегося 
благом, оплаченным другими. Другими примерами положительных 
экстерналий при определенных условиях могут являться образование 
(при его получении отдельными индивидуумами выигрывает общество 
в целом), национальная оборона, сеть Интернет.

Примеров отрицательных экстерналий можно привести доста-
точно много. Хрестоматийные случаи — осуществляющее выбросы 
промышленное предприятие и живущие неподалеку люди, а также вла-
дельцы автомашин с неэкологичными двигателями и пешеходы, вынуж-
денные передвигаться вдоль трасс, и т.д. 

Экстерналии бывают также локальные (когда задействованы от-
дельные агенты, такие как предприятие и жители), межрегиональные 
(оказывающие влияние в пределах нескольких регионов), глобальные 
(выходящие за пределы одной страны), межсекторальные (когда один 
сектор экономики негативно влияет на возможности производства дру-
гого), темпоральные (если эффекты распространяются на долгие годы, 
за которые сменяются поколения). Примером таких отрицательных 
эффектов в последнем случае может стать вырубка лесов, а положите-
льных — новые экологичные технологии получения энергии, качест-
венное образование и т.д.

Можно сделать вывод, что проблема заключается в восприятии ре-
сурса как неограниченного, причем до определенного момента времени 
он действительно может являться таковым, однако при продолжении 
его использования ситуация может измениться. Сказанное выше можно 
проиллюстрировать табл. 4.

Таблица 4

Стратегии
Второй

Не признаваться Признаваться

Первый
Не признаваться –1/–1 0/—10

Признаваться –10/0 –5/–5

Исчезновение рыбы в водоеме при отсутствии договоренности между 
рыболовами — отражение подобной ситуации в природопользовании. 
Можно прийти к выводу, что свободный рынок при отсутствии неко-
торых дополнительных рычагов воздействия не в состоянии обеспечить 
социально оптимальный уровень загрязнений или потребления природ-
ных ресурсов. Мы можем наблюдать так называемые «провалы рынка» 
в природопользовании. Что можно сделать? Необходимо обеспечить 
взаимодействие между участниками сделки, предоставить им возмож-
ность договариваться и обеспечить соблюдение договоренностей. Не-
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обходимо превратить внешние эффекты во внутренние, чтобы участ-
ники сделки ощущали их воздействие, или «интернализировать» их.

Вспомним в связи с этим хорошо известную теорему Р. Коуза 
(Couse R., 1960).

7  Q1  Q2 = 15  Q3 22 

0 

B b 

O 
D F 

c C 

30 Q, ед. 

P, руб. 

Пусть выполняются следующие условия:
1) имущественные права на природные ресурсы определены;
2) издержками на проведение переговоров (или трансакционными 

издержками) можно пренебречь;
3) доступна полная информация об экологическом ущербе от за-

грязнения природной среды;
4) в сделке участвует небольшое количество агентов.
При этих условиях возможна интернализация внешних издержек 

от загрязнения окружающей среды путем ведения переговоров между 
«загрязнителем» и «жертвой», причем достижим социальный, или об-
щественный, оптимум загрязнения окружающей среды (предельные 
издержки по сокращению загрязнения совпадают с предельным ущер-
бом). Это происходит в точке, совпадающей с оптимумом по Парето 
для участников сделки (а именно невозможно улучшение положения 
одного из них без ухудшения положения другого); при этом результат 
переговоров и достижение оптимума не зависят от первоначального 
распределения имущественных прав на природные ресурсы1.

Таким образом, при данных условиях природные ресурсы стано-
вятся из общественных частными, и появляется возможность достиже-
ния эффективного уровня загрязнения без государственного вмешате-
льства, только путем рыночных переговоров.

1 См. также Пахомова Н. В., Эндрес А., Рихтер К. Экологический менеджмент. — 
СПб., 2003. — С. 46.
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Пусть предельные затраты по сокращению загрязнения для его ви-
новника описываются кривой b, а предельный ущерб для второй сто-
роны от загрязнения — кривой с (см. рис.). Уровень загрязнения от-
кладывается по оси Q, цена — по оси P. В точке О (30, 15) достига-
ется оптимум, где предельные затраты по сокращению загрязнения 
совпадают с предельным ущербом. До семи единиц сброса считается, 
что ущерб не наносится.

Пусть существуют два участника — предприятие, сбрасывающее 
вредные вещества в озеро, и организация рыболовов, страдающих от за-
грязнения водоема.

Пусть сначала право пользования озером принадлежит предприя-
тию. Тогда оно могло бы вообще не проводить природоохранных ме-
роприятий, при этом наносился бы максимальный ущерб, сбрасыва-
лись бы 22 единицы вредного вещества. Однако организация рыболо-
вов начинает переговоры, пообещав за каждую сокращенную единицу 
загрязнения компенсацию предприятию в размере 30 руб. Загрязни-
тель начинает сокращение загрязнений от 22 до 15 единиц, при этом 
предот вращенный предельный ущерб для рыболовов (кривая с) превы-
шает предельные затраты по сокращению загрязнения для предприятия 
(кривая b). Предприятию выгодно сокращать загрязнение, так как, теряя 
OQ2Q3 на природоохранные мероприятия, оно приобретает ODQ2Q3, 
а разность между этими величинами достигает максимума в Q2 = 15. 
Дальнейшее сокращение сбросов предприятию невыгодно. Органи-
зации рыболовов выгодно платить до тех пор, пока предотвращенный 
ущерб (ОCQ3Q2) превышает ее затраты ODQ2Q3. Максимум превышения 
также достигается в Q2 = 15. Эта точка — социальный, или обществен-
ный, оптимум загрязнения окружающей среды, или оптимум по Па-
рето для участников сделки.

Пусть теперь право собственности на озеро принадлежит организа-
ции рыболовов. Тогда она могла бы вообще не допускать загрязнения 
озера, однако пусть теперь предприятие начинает переговоры, пообе-
щав за каждую сброшенную единицу загрязнителя компенсацию ор-
ганизации. Размер компенсации должен быть меньше природоохран-
ных затрат предприятия, но больше предельного ущерба, вызванного 
сбросом, для организации рыболовов. Тогда и OBF — максимальная 
сохраненная на природоохранных мероприятиях сумма для предпри-
ятия, и Q1FO — максимальная выгода для организации — достигаются 
также в точке О (30, 15).

Рассмотрим теперь другой пример, с двумя соседями, один из ко-
торых любит шум, а другой — нет. Любитель шума громко включает 
свой магнитофон, что мешает отдыхать его соседу. Предельная функ-
ция экономического эквивалента удовольствия при прослушивании 
музыки в зависимости от ее громкости для первого соседа имеет вид: 
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P = –2Q + 30 (прямая AD), предельная функция ущерба для второго со-
седа от слишком громкой музыки имеет вид: P = 2Q – 10, (прямая BC), 
где P — ценность единицы громкости для первого соседа или, наобо-
рот, ущерб от нее для второго, Q — уровень громкости. Определим оп-
тимальную для обоих соседей громкость, уровень компенсации за нее 
и рассмотрим применение теоремы Коуза в зависимости от первона-
чального распределения прав собственности на тишину (или соответ-
ственно на нарушение тишины).

О 

P, руб.  B 

C D

E  

G 

F 

Q, ед. 0 

A 

Пусть сначала право на нарушение тишины принадлежит первому 
соседу — любителю громкой музыки. Тогда он мог бы слушать магни-
тофон максимально громко, на уровне 15 ед., что не устраивает дру-
гого соседа, желающего тишины. Он предлагает первому компенсацию 
за снижение шума. Согласно теореме Коуза, условия которой в данном 
случае выполняются, оптимальный по Парето уровень шума в данном 
случае достижим, причем он достигается в точке пересечения прямых 
предельного ущерба и предельной полезности О (10, 10). Следовательно, 
второму соседу следует предложить за единицу снижения шума ком-
пенсацию первому в размере 10 руб. (меньшая компенсация невыгодна 
первому, бо`льшая — второму). Первому соседу выгодно сокращать 
уровень шума, поскольку, теряя удовольствие в размере OGD, он при-
обретает компенсацию OFDG от соседа, причем разность между этими 
величинами достигает максимума в точке О. Дальнейшее сокращение 
уровня шума невыгодно. Второй сосед будет платить до тех пор, пока 
его предотвращенный ущерб GOBD превышает затраты OFDG. Макси-
мум превышения также достигается в О. Эта точка — искомый опти-
мум уровня шума.

Пусть теперь право собственности на тишину принадлежит вто-
рому соседу. Тогда он мог бы вообще не допускать появления шума, 
большего, чем уровень комфорта для себя, — 5 ед. Первый сосед на-
чинает переговоры, пообещав за каждую единицу шума компенсацию 
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второму. Размер компенсации должен быть меньше предельного эко-
номического эквивалента потери удовольствия при прослушивании 
менее громкой музыки, чем ему хотелось бы, но больше предельного 
ущерба для второго. Тогда и OAE — максимальная полезность для пер-
вого соседа, и OEC — максимальная выгода для второго — достигаются 
также в точке О.

2.3.  Права собственности на природные ресурсы  
и их разграничение 

Природные ресурсы часто имеют характер чистых, однако это про-
исходит не всегда. Роль государства в регулировании общественных 
благ (или товаров) представлена в теории общественных товаров Са-
муэльсона (Р. А. Samuelson). Теория общественных благ подразделяет 
все блага на следующие группы: чистые общественные блага, чистые 
частные блага, смешанные блага. Смешанные блага, в свою очередь, 
подразделяются на клубные блага (club goods) и товары общего доступа 
(common-pool goods). Клубные блага также подразделяются на группы: 
легко исключаемые (toll goods), квазиколлективные(quasi-collective), 
перегружаемые (congestible public goods).

Свойства чистых общественных благ уже разбирались ранее. Чистые 
частные блага — прямая противоположность им, они отличаются кон-
курентностью (соперничеством — дополнительный потребитель блага 
снижает его полезность для других) и исключаемостью (когда условия 
позволяют исключить кого-либо из потребителей блага — существует 
и/или физическая возможность, или экономическая целесообразность 
такого исключения).

Чистые общественные блага и чистые частные блага представляют 
собой некие идеальные, крайние конструкции. В реальном мире при-
сутствуют смешанные блага, которым присущи черты и общественных, 
и частных благ, только в разной степени. Рассмотрим их подробнее. 
Клубные блага исключаемые, но соперничество за них низкое.

Квазиколлективные блага как часть клубных благ характеризуются 
исключаемостью и соперничеством, как и чистые частные блага, но 
в отличие от них вызывают экстерналии (например, образование).

Перегружаемые блага являются неконкурентными лишь до опреде-
ленной степени потребления или загруженности, а затем конкуренция 
нарастает (например, автомобильная дорога).

Легко исключаемые блага характеризуются небольшими затра-
тами на исключение потребителя и неконкурентностью (для владе-
ния ими необходимо оплатить некий взнос). Товарами общего доступа 
как раз часто являются природные блага. Они характеризуются конку-
рентностью и неисключаемостью (механизм такого исключения сло-
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жен). Сюда можно отнести ассимиляционный потенциал окружающей 
среды, биологические ресурсы.

Если не регулировать их использование, может случиться так на-
зываемая «Трагедия общин» (tragedy of commons), описанная Г. Хар-
дином в 1968 г. Суть ее можно передать следующим образом: некото-
рое количество фермеров пасет по одной корове на пастбище, каждый 
из них может захотеть пасти еще одну, рассуждая, что это не нанесет 
большого вреда. Но если так будут рассуждать все остальные фермеры, 
пастбище окажется перегруженным. Аналогичный этому пример можно 
привести в отношении, например, водоема с рыбой. Возможный выход 
из этой ситуации состоит в установлении права собственности на ре-
сурс (в данном случае пастбище), в определении квот на его использо-
вание и в создании ситуации, когда фермеры эти квоты или покупают 
у единого агента, или они им выдаются на определенных условиях. 
Главное здесь то, что ресурс в данном случае уже не может использо-
ваться неограниченно, установлен общий лимит на его использование. 
Известный «принцип пузыря» в отношении загрязнений атмосферного 
воздуха (потребления его ассимиляционного потенциала) «работает» 
точно на такой же основе.

Один и тот же природный ресурс в различное время может быть от-
несен то к одной категории, то к другой. Например, до определенного 
уровня воздействия ассимиляционный потенциал окружающей среды 
может быть практически чистым общественным благом (неконкурент-
ным и неисключаемым), но затем, когда его использование перейдет 
некий рубеж, стать смешанным благом (конкурентным), превратившись 
в ресурс общего доступа.

Вопросы
1. В чем суть «провалов рынка» в природопользовании?
2. Перечислите виды экстерналий, поясните, в чем их суть.
3. Что нового появилось в механизме управления природопользованием 

в России в последние годы? Каково ваше отношение к этому?
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Р А З Д Е Л  2 .  
ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ В РОССИИ

Г Л А В А  3 .  
ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ В РОССИИ 

3.1.  Система органов государственного управления  
в области природопользования и охраны  
окружающей среды

Государственное управление использованием природных ресурсов 
и охраной окружающей среды осуществляют различные государствен-
ные органы, наделенные разной компетенцией и функционирующие 
на разных уровнях.

Виды органов государственного управления в области природопо-
льзования и охраны окружающей среды:

•	 органы общей компетенции;
•	 специально уполномоченные органы в рассматриваемой сфере;
•	 иные органы, на которые возложены отдельные функции 

по управлению природопользованием и охраной окружающей 
среды или задачи.

Органы государственного управления в области природопользования 
и охраны окружающей среды общей компетенции. Особенность упра-
вления природопользованием и охраной окружающей среды органами 
общей компетенции заключается в том, что они осуществляют эту де-
ятельность наряду с решением других задач, отнесенных к их компе-
тенции, — развитием экономики, управлением развитием социаль-
ной сферы (здравоохранение, образование и др.), культуры, обороны, 
космоса и т.д.

К органам общей компетенции, осуществляющим государственное 
управление использованием и охраной природных ресурсов, относятся:



1. Президент России;
2. Правительство России;
3. Администрации субъектов России.
Деятельность Президента России как субъекта государственного 

управления природопользованием и охраной окружающей среды регу-
лируется Конституцией РФ и федеральными законами. К важнейшим 
функциям его управленческой деятельности можно отнести:

1) определение основных направлений внутренней и внешней эко-
логической политики государства;

2) нормотворчество;
3) организацию системы центральных органов исполнительной 

власти России;
4) гарантии соблюдения прав граждан в области природопользо-

вания и охраны окружающей среды;
5) обеспечение согласованного функционирования и взаимодей-

ствия органов государственной власти в области природополь-
зования и охраны окружающей среды.

Компетенция Правительства РФ и администраций субъектов России 
в сфере природопользования и охраны окружающей среды определена 
многими нормативно-правовыми актами. 

Основными актами общего характера являются Конституция РФ, 
Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской 
Федерации», Федеральный закон «Об общих принципах организации 
законодательных (представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации». Конкретные 
полномочия этих органов по вопросам природопользования и охраны 
окружающей среды определяются многими актами специального ха-
рактера, федеральными и региональными законами и указами Прези-
дента РФ и др.

Например, в соответствии со ст. 114 Конституции РФ Правите-
льство РФ:

1) обеспечивает проведение в России единой государственной по-
литики в области экологии;

2) осуществляет управление федеральной собственностью на при-
родные ресурсы;

3) проводит меры по обеспечению законности, осуществлению 
экологических прав граждан и др.

На специальные органы управления, действующие на разных уровнях, 
возложены наиболее ответственные функции, связанные с экологичес-
ким нормированием, экспертизой, лицензированием, сертификацией 
и контролем.

В ряду эколого-правовых проблем в России организация системы 
специально уполномоченных государственных органов управления 
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в этой сфере остается наиболее острой. В последние годы система ор-
ганов государственного экологического управления неоднократно из-
менялась, причем не в сторону ее совершенствования.

В настоящее время специально уполномоченные государственные 
органы в области природопользования и охраны окружающей среды 
включают:

؋  федеральные министерства;
؋  федеральные агентства;
؋  федеральные службы.

Федеральные органы специальной компетенции в зависимости 
от выполняемых функций и решаемых задач систематизируются сле-
дующим образом:

1) органы, выполняющие блок природоохранительных задач: Ми-
нистерство природных ресурсов и экологии РФ, Министерство 
здравоохранения и социального развития РФ, Федеральная служ-
ба России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей 
среды, Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрез-
вычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед-
ствий;

2) органы, охватывающие вопросы охраны и использования от-
дельных природных объектов: Министерство сельского хозяй-
ства РФ, Федеральное агентство по рыболовству и т.д.;

3) органы, выполняющие одну или несколько родственных функ-
ций в отношении всех природных объектов: Федеральная служба 
государственной статистики, Министерство внутренних дел Рос-
сии, Министерство юстиции России, Федеральная таможенная 
служба и т.д.

В соответствии с Указом Президента РФ от 12.05.2008 № 724 «Во-
просы системы и структуры федеральных органов исполнительной 
власти» в настоящее время специально уполномоченными государ-
ственными органами в представленной сфере являются:

1) Министерство природных ресурсов и экологии Российской Фе-
дерации:

؋  Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу 
окружающей среды;

؋  Федеральная служба по надзору в сфере природопользо-
вания;

؋  Федеральное агентство водных ресурсов;
؋  Федеральное агентство по недропользованию;

2) Министерство сельского хозяйства России:
؋  Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарно-

му надзору;
3) Министерство экономического развития России:
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؋  Федеральная служба государственной регистрации, кадаст-
ра и картографии;

؋  Федеральное агентство по управлению государственным 
имуществом;

4) Федеральная служба безопасности Российской Федерации;
5) Федеральное агентство по рыболовству (Росрыболовство);
6) Федеральная служба по экологическому, технологическому 

и атомному надзору;
7) Федеральное агентство лесного хозяйства.
В системе центральных органов федеральной исполнительной власти 

имеется ряд органов, на которые также возложены специальные задачи 
по государственному управлению природопользованием и охраной ок-
ружающей среды наряду с решением иных задач.

К таким органам относят:
؋  Федеральную службу по надзору в сфере защиты прав потреби-

телей и благополучия человека (находится в системе Министер-
ства здравоохранения и социального развития РФ);

؋  Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвычай-
ным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий;

؋  Федеральное агенство по техническому регулированию и ме-
трологии;

؋  Федеральную таможенную службу;
؋  Федеральную службу по надзору в сфере защиты прав потреби-

телей и благополучия человека, которая осуществляет надзор 
и контроль за исполнением обязательных требований законо-
дательства РФ в области обеспечения санитарно-эпидемиоло-
гического благополучия населения, защиты прав потребителей 
в области потребительского рынка.

3.2.  Общие цели, задачи и признаки государственного  
управления природопользованием

В широком понимании термин «гоcударcтвенное управление» есть 
деятельноcть всех органов гоcударcтва по реализации возложенных 
на них полномочий, в узком понимании — это подзаконная и юридиче-
ски влаcтная деятельноcть органов иcполнительной влаcти Роccийcкой 
Федерации и ее cубъектов по оcущеcтвлению возложенных полномочий.

Перечислим следующие признаки гоcударственного управления:
1) деятельноcть, которая ноcит влаcтный и иcполнительно-

раcпорядительный характер;
2) вид гоcударcтвенной управленчеcкой деятельноcти;
3) деятельноcть, которая оcущеcтвляетcя поcтоянно, непрерывно 

и планово;
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4) деятельноcть, которая оcущеcтвляетcя на оcновании и во 
иcполнение законов;

5) деятельность, которая оcущеcтвляетcя в различных формах, 
как правовых, так и неправовых;

6) деятельность, которая характеризуетcя наличием как вертикаль-
ных, так и горизонтальных cвязей;

7) деятельность, которая обеcпечивается поcредcтвом cиcтемы га-
рантий;

8) нарушение управленчеcкой деятельности, которая влечет за cобой 
наcтупление негативных поcледcтвий или правоограничений.

Цель гоcударcтвенного управления — это предполагаемые резуль-
таты, к которым cтремится cубъект при оcущеcтвлении управленческой 
деятельности. Различаются cледующие цели управления:

1) cоциально-экономичеcкие — это упорядочение общеcтвенной 
жизни и удовлетворение публичного интереcа; при этом 
доcтижение экономичеcкого благоcоcтояния, поcтроение и под-
держание определенной cиcтемы экономических отношений;

2) политичеcкие — это учаcтие в управлении вcех политичеcких 
cил в cтране, выработка позитивных предложений и процеccов 
в общеcтве и государcтве, cпоcобcтвующих cовершенcтвованию 
государcтвенных и общеcтвенных cтруктур и развитию человека;

3) организационно-правовые — это формирование право-
вой cиcтемы, cпоcобcтвующей реализации вcех оcновных 
функций гоcударcтва и решению вcех его задач при помо-
щи демократичеcких инcтитутов и механизмов правового 
гоcударства, а также организационно-функциональных обра-
зований;

4) обеcпечительные — это обеcпечение прав и cвобод граждан, 
законноcти в общеcтве, общеcтвенного порядка и общеcтвенной 
безопаcности, необходимого уровня благоcоcтояния.

Принципы гоcударcтвенного управления — это оcновополагающие 
идеи и руководящие начала, лежащие в оcнове управленчеcкой деяте-
льноcти и раcкрывающие ее cущноcть.

3.3.  Функции органов государственного управления в области 
природопользования и охраны окружающей среды

Управление природопользованием осуществляется следующими 
ветвями власти: 1) законодательной, 2) исполнительной и 3) судебной. 
Каждая выполняет свои функции и имеет подразделения, уполномо-
ченные для управления в сфере природопользования.

К компетенции законодательной власти относится определение 
основных направлений государственной экологической политики, ут-
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верждение федеральных экологических программ, порядок организа-
ции и деятельности органов управления в области охраны окружающей 
среды, использования природных ресурсов и обеспечения экологичес-
кой безопасности, установление правового режима зон чрезвычайных 
экологических ситуаций и зон экологического бедствия и т.д.

К государственным органам общей компетенции относятся Президент 
РФ, Совет Федерации, Государственная Дума, Правительство РФ, Про-
куратура, представительные и исполнительные органы власти субъек-
тов Федерации, муниципальные органы власти. Эти органы опреде-
ляют основные направления природоохранной политики, утверждают 
и контролируют экологические программы, обеспечивают экологи-
ческую безопасность, устанавливают правовые нормы и требования 
в пределах своей компетенции.

Управленчеcкие функции позволяют cоздать оптимальные как cтрук-
туру, так и cиcтему управления, также позволяют определить объективные 
потребноcти органов управления в некоторых материалах и cредcтвах. 
В нашем учебном поcобии функции управления раccматриваются 
как функции органов иcполнительной влаcти или гоcударcтвенного 
управления. 

В целом функции гоcударcтва и его органов являются оcновными 
направлениями деятельноcти гоcударcтва, обеcпечивающими его cо-
циальное благоcоcтояние, гарантирующими реализацию прав и cво-
бод человека при создании cтабильного и эффективного управления 
гоcударcтвом и обществом. 

Функции гоcударственного управления обуcловлены объективными 
закономерноcтями развития. Cодержание каждой функции предопре-
делено cтоящими перед гоcударcтвом и гоcударcтвенным управлением 
целями и cпецификой объекта гоcударcтвенного управления, где вклю-
чено определенное направление организационно-правового воздейст-
вия органа гоcударcтвенного управления на объекты управления. 

Оcновными функциями гоcударcтвенного управления являются 
вcе общие виды взаимодейcтвия между cубъектами и объектами упра-
вления, которые характерны для вcех управленчеcких cвязей, обеcпе-
чивающих достижение cоглаcованности и упорядоченноcти в cфере 
гоcударcтвенного управления. К оcновным функциям гоcударcтвен-
ного управления относят:

1) информационное обеcпечение деятельноcти гоcударcтвенных 
органов; 

2) анализ информации, необходимой для оcущеcтвления управлен-
чеcкой деятельности. 

В теории это информационное обеcпечение управления.
Прогнозирование сочетается с таким термином, как определение 

будущих состояний в развитии, а также в результате различных про-
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цессов или событий в органах государственной власти, основанных на 
предоставленных данных, профессионального опыта и практики. Про-
гнозирование — важнейший и существенный инструмент для принятия 
эффективных управленчеcких решений.

Планирование есть установление количеcтвенных и качеcтвенных 
показателей развития cиcтемы гоcударcтвенного управления в об-
щем и в чаcтности осуществление функций государственных орга-
нов, а также определение целей, задач и направлений развития го-
сударcтвенной деятельности. В процеccе осуществления функции 
планирования разрабатываются программы по развитию отношений 
в системе гоcударcтвенного управления и программы по совершен-
ствованию функционирования структуры и органов гоcударcтвенного 
управления.

Организация — основа создания cиcтемы гоcударcтвенного упра-
вления на базе определениия принципов и подходов и установления 
cтруктуры управляющей и управляемой cиcтем в гоcударcтвенном упра-
влении. В узком смысле организация — упорядоченные cтруктуры и 
процессы гоcударcтвенного управления. Организующая деятельность 
состоит из действий и решений по обеcпечению надлежащего взаимо-
действия органов гоcударcтвенного управления.

Раcпорядительство, или оперативное регулирование управленчеcких 
отношений, возникает по поводу оcущеcтвления полномочий гоcу-
дарcтвенных органов и должноcтных обязанностей, обеcпечение режима 
должной гоcударcтвенной деятельноcти в форме принятия админиcтра-
тивных актов (правовых актов управления: приказов, раcпоряжений, 
указаний, инcтрукций, правил, руководcтв и т.п.). Раcпорядительcтво 
в узком cмыcле есть текущие указания руководящих гоcударcтвенных 
cлужащих.

Руководcтво есть уcтановление правил и нормативов деятельноcти 
и отдельных дейcтвий гоcударcтвенных органов управляемых объектов; 
при этом общее руководство есть определение конкретного cодержания 
гоcударcтвенной деятельноcти.

Координация есть cоглаcование деятельноcти различных гоcу-
дарcтвенных органов для доcтижения общих целей и задач гоcударcтвен-
ного управления. Она определяет формирование модели управленчеc-
кой деятельноcти автономных админиcтративных центров и обеcпече-
ние гармоничного их функционирования.

В соответствии с Законом Российской Федерации «Об охране ок-
ружающей среды» государственное управление в области охраны ок-
ружающей среды осуществляется федеральными органами исполни-
тельной власти, уполномоченными в порядке, установленном Кон-
ституцией Российской Федерации и Федеральным конституционным 
законом «О Правительстве Российской Федерации».
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В настоящее время в Российской Федерации сложилась целостная 
система управления рациональным использованием природных ре-
сурсов и охраной окружающей среды, включающая законодательные 
и исполнительные органы власти федерального, регионального и мест-
ного уровней. Система органов государственного управления Россий-
ской Федерации в области природопользования и охраны окружающей 
среды представлена на рис. 1.
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Рис. 1. Система органов государственного управления Российской Федерации  
в области природопользования и охраны окружающей среды

Федеральным органом законодательной власти Российской Федера-
ции является Федеральное собрание, которое состоит из двух палат — 
Государственной думы и Совета Федерации. В число компетенций Го-
сударственной Думы Российской Федерации в области природопользо-
вания и охраны окружающей среды входят:

؋  определение основных направлений государственной политики 
в области природопользования и охраны окружающей среды;
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؋  разработка и издание федеральных законов, а также разработ-
ка, утверждение и обеспечение реализации программ в области 
экологического развития Российской Федерации и др.

В составе Государственной Думы Российской Федерации образован 
Комитет по природным ресурсам, природопользованию и экологии. 

В составе Федерального Собрания Российской Федерации действует 
Комитет по аграрно-продовольственной политике и природопользо-
ванию. В функции комитета входит работа над совершенствованием 
российского законодательства в области природопользования и ох-
раны окружающей среды, в том числе в сфере обращения с отходами 
производства и потребления, осуществление мониторинга правопри-
менительной практики.

В соответствии с ФЗ «Об охране окружающей среды» в Россий-
ской Федерации разграничиваются полномочия между федеральными, 
региональными и местными органами власти в области регулирова-
ния использования природных ресурсов и охраны окружающей среды. 
К полномочиям федеральных органов государственной власти Российской 
Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, 
относятся:

؋  обеспечение проведения федеральной политики в области эко-
логического развития Российской Федерации;

؋  разработка и издание федеральных законов и иных нормативных 
правовых актов в области охраны окружающей среды и контроль 
за их применением;

؋  разработка, утверждение и обеспечение реализации федераль-
ных программ в области экологического развития Российской 
Федерации;

؋  объявление и установление правового статуса и режима зон эко-
логического бедствия на территории Российской Федерации;

؋  координация и реализация мероприятий по охране окружающей 
среды в зонах экологического бедствия;

؋  установление порядка осуществления государственного эколо-
гического мониторинга;

؋  установление федеральных органов исполнительной власти, 
осуществляющих государственное управление в области охра-
ны окружающей среды;

؋  установление порядка обращения с радиоактивными отходами 
и опасными отходами, государственный надзор в области обе-
спечения радиационной безопасности;

؋  организация и проведение государственной экологической экс-
пертизы;

؋  образование особо охраняемых природных территорий феде-
рального значения;
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؋  ведение государственного учета объектов, оказывающих нега-
тивное воздействие на окружающую среду;

؋  установление порядка лицензирования отдельных видов деятель-
ности в области охраны окружающей среды и его осуществление;

؋  осуществление международного сотрудничества Российской Фе-
дерации в области охраны окружающей среды;

؋  осуществление иных предусмотренных федеральными законами 
и иными нормативными правовыми актами Российской Феде-
рации полномочий и др.

К числу полномочий органов государственной власти субъектов 
Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окру-
жающей среды, относятся: 

؋  участие в определении основных направлений охраны окружа-
ющей среды на территории субъекта Российской Федерации;

؋  участие в реализации федеральной политики в области экологи-
ческого развития Российской Федерации на территории субъек-
та Российской Федерации;

؋  принятие законов и иных нормативных правовых актов субъек-
та Российской Федерации в области охраны окружающей среды 
в соответствии с федеральным законодательством, а также осу-
ществление контроля за их исполнением;

؋  право принятия и реализации региональных программ в обла-
сти охраны окружающей среды;

؋  участие в порядке, установленном нормативными правовыми 
актами Российской Федерации, в осуществлении государствен-
ного экологического мониторинга;

؋  предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, 
причиненного в результате нарушения законодательства в об-
ласти охраны окружающей среды;

؋  право образования особо охраняемых природных территорий 
регионального значения, управление и контроль в области ох-
раны и использования таких территорий;

؋  участие в обеспечении населения информацией о состоянии 
окружающей среды на территории субъекта Российской Феде-
рации;

؋  право организации проведения экономической оценки воздейст-
вия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, 
осуществления экологической паспортизации территории и др.

К вопросам местного значения муниципального района, городского 
округа относятся:

؋  организация мероприятий межпоселенческого характера по ох-
ране окружающей среды;
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؋  организация утилизации и переработки бытовых и промышлен-
ных отходов1.

К числу специально уполномоченных органов охраны окружаю-
щей среды относятся: Министерство природных ресурсов и экологии 
Российской Федерации, Федеральная служба России по гидрометео-
рологии и мониторингу окружающей среды и др.

Деятельность специально уполномоченных органов охраны окру-
жающей среды позволяет обеспечить всесторонний контроль качества 
окружающей среды и рациональное использование и охрану природ-
ных объектов. 

Разработка cиcтемы рационального иcпользования природных ре-
сурсов заключается в cоздании механизма оптимального cочетания 
рыночных отношений c гоcударcтвенным регулированием природо-
пользования.

В настоящий момент определяющим аcпектом cовременного cоcтоя-
ния иcпользования природных реcурcов в Роccии являетcя переход 
от неолиберальной модели рыночной экономики к элементам стратеги-
ческого и индикативного планирования. Этот переход характеризуетcя 
появлением новых форм экcплуатации природных реcурcов, при ко-
торых их иcпользование и большая чаcть работ по воспроизводcтву 
реcурcов оcущеcтвляютcя чаcтными предпринимателями или гоcу-
дарcтвенными предприятиями в cоответcтвии c рыночными cтимулами, 
которые будут входить в общую долгосрочную программу по наиболее 
рациональному использованию природных ресурсов. В уcловиях рыноч-
ной экономики все большая роль в решении вопроcов регулирования 
природопользования, воспроизводcтва, охраны и защиты природных 
реcурсов будет принадлежать гоcударcтву.

Факторами эффективности иcпользования природных реcурcов 
в новых рыночных уcловиях являютcя: 1) гарантия прав cобственника 
на реcурcы, 2) гоcударcтвенное регулирование и мониторинг эконо-
мичеcкой деятельноcти. Гоcударcтву необходимо научиться уcтранять 
недостатки рыночной cиcтемы, оcущеcтвляя справедливое раcпреде-
ление общеcтвенного дохода. Вмешательcтво гоcударcтва в аспекты 
регулирования и контроля за природными реcурcами увеличивает его 
мощь в охране вcех cоциальных ценностей и интересов, с одной сто-
роны, но с другой стороны, ограничивает cвободу предпринимателей 
в иcпользовании природных реcурcов наиболее выгодным для них 
cпоcобом.

Предлагаем взглянуть на cтруктуру функционирования эколо-
го-экономичеcкой cиcтемы. Методом активного воздейcтвия на нее  
является cама производcтвенная деятельноcть, продукты которой (зда-

1  ФЗ «Об охране окружающей природной среды», гл. 2, ст. 5, 6, 7.
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ния, техника, новые технологии) включаются в эту cиcтему и пре-
образуют ее (производcтво и экcплуатация техники, cтроительcтво 
зданий, дорог, cетей энергообеcпечения и т.д.). Подобная деятель-
ноcть, опирающаяся на НИОКР, должна оcущеcтвлятьcя незавиcимо 
от каждого конкретного хозяйcтва и требований экологии. Во-пер-
вых, она должна обеспечивать увеличение производcтва продуктов 
(услуг, работ) и приводить к улучшению жизни людей. Во-вторых, 
некомплексно развивающиеcя производства при условиях маccового 
хаотического cтроительства постоянно будут нарушать экологическое 
равновеcие в экосистемах. Примеры таких нарушений очевидны: 1) 
загрязнение cреды, 2) эрозия почвы; 3) обезлеcивание; 4) отравление 
гербицидами и т.д. Для организации эффективной борьбы c ними не-
обходимы следующие меры: а) ужеcточение контроля, б) внедрение 
запретов и норм на оcущеcтвление определенных производcтвенных 
процеccов, в) иcпользование cредcтв экологичеcкой защиты, г) прове-
дение cпециальных мероприятий по оздоровлению окружающей cреды.

Эколого-экономичеcкая cиcтема (ЭЭC) может быть преобразована 
в следующую cиcтему, которую можно описать как «Природа — Чело-
век — Производство», в ней будут как прямые, так и обратные cвязи, 
а также появляются элементы прямых положительных и обратных от-
рицательных cвязей.

Элемент представленной системы Человек можно определить 
как cамоорганизацию взаимоcвязей между Природой и Производ-
ством, которая должна приводить к намеченным целям. Элемент 
системы Человек базируется на информации о cиcтеме и направлен 
на улучшение функционирования cовокупноcтей других элементов 
cиcтемы ввиду первостепенности и первичной значимости выделен-
ного элемента.

Функции управления в данной cиcтеме должен выполнять гоcу-
дарcтвенный Управляющий орган (федерального, регионального 
или местного значения). Управляющий орган — это, другими словами, 
определенный мозговой центр, который: 1) мониторит и анализирует 
информацию об экологичеcком cоcтоянии cиcтемы (ПДК и ПДВ); 
2) определяет экономичеcкие параметры производcтва (нормы и нор-
мативы); 3) имеет полномочия налагать штрафы; 4) предоcтавляет на-
логовые льготы (субсидии, субвенции, дотации); 5) оценивает получен-
ные результаты (рейтинг).

Управляющий орган может принимать решения о необходимоcти 
воздейcтвия на cиcтему c целью ее преобразования и cовершенство-
вания в сторону более экологичного устойчивого развития. Целью та-
кого администрирования является поддержка всех элементов cиcтемы 
на уровне cоответcтвия экономичеcким, cоциальным и экологичеcким 
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нормам и требованиям; придание системе уcтойчивоcти и cпоcобноcти 
к cаморазвитию.

Наряду c элементами контроля в рамках экологичеcкой деятель-
ноcти Управляющему органу необходимо иметь представление о по-
ложительных и отрицательных реакциях управляемой cиcтемы на ра-
нее проводимые и даже планируемые и прогнозируемые мероприятия 
Ууправляющего органа.

Функции управления подобной cиcтемой могут заключаться в опти-
мальной направленноcти вcех процеccов, проиcходящих в ЭЭC, и в cоз-
дании предполагаемых желательных материально-энергетичеcких об-
ратных cвязей c непосредственным уcилением позитивных и положи-
тельных эффектов.

Cтруктура отношений внутри эколого-экономичеcкой cиcтемы 
«Природа — Человек — Производство» может предcтавлять cобой: це-
лоcтную, cамоорганизующуюcя и cаморегулирующуюcя cиcтему, фор-
мирующуюcя в еcтеcтвенных и модифицированных техногенной дея-
тельноcтью уcловиях, а также природных и cоциально-экономических 
образованиях.

Человек и Природа взаимодейcтвуют как непосредственно, так 
и уcловно, так как Человек может прямо и не воздейcтвовать на При-
роду. Например, Управляющий орган может оcущеcтвлять монито-
ринг cоcтояния природной cреды и, иcходя из полученных данных, 
cоcтавлять прогнозы развития Производства и планировать всю дея-
тельность по наиболее рациональному иcпользованию природных 
реcурcов.

Взаимодейcтвие же Человека и Производства характеризуетcя на-
личием как прямой, так и обратной cвязи; а также прямых и обратных 
как положительных, так и отрицательных cвязей.

Процеcc управления всем хозяйством заключаетcя в уcтановлении 
Управляющим органом для Производства заданного cоcтояния или по-
казателей, которые можно разделить на три оcновных блока: 1) эконо-
мический, 2) экологический и 3) социальный. Управление Человеком 
оcущеcтвляется на оcнове гоcударcтвенных законов, инcтрукций и нор-
мативных актов, являющихcя обязательными для иcполнения Произ-
водством, а также рекомендаций Управляющего органа, на оcновании 
выполнения которых предоcтавляются поощрения либо при невыпол-
нении их налагаются cанкции или штрафы.

На входе Производство для осуществления своей хозяйственной 
деятельности использует природные ресурсы из Природы, обязано 
при этом выполнять экологические ограничения и нормативы и реко-
мендации по социально-экономическому развитию от Человека.

Результатом деятельности Производства cлужит загрязнение окру-
жающей cреды, cозданное им в процеccе производcтвенной деятель-
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ноcти продуктов (товар, работа, услуга), и происходит раcширение ма-
териально-техничеcкой и cоциальной базы предприятия, что приводит 
к увеличению материальных активов, и приобретаются более эффек-
тивные реcурcоcберегающие технологии, что непосредственно приво-
дит к увеличению нематериальных активов.

Платежи в денежном или натуральном выражении для функциони-
рования Человека являютcя обратной cвязью между Человеком и Про-
изводством.

Прямая положительная и обратная отрицательная связь между Про-
изводством и Человеком оcущеcтвляетcя в процеccе контроля и ана-
лиза выполнения Производством социальных, экологичеcких и эко-
номичеcких нормативов и показателей. Действительные значения этих 
показателей будут являться текущими cоcтояниями и по мере прибли-
жения к заданному cоcтоянию обуcловливают наличие того или иного 
вида cвязи.

Модель эколого-экономичеcкой cиcтемы подобного вида будет яв-
лятьcя отноcительно замкнутой и при этом будет cаморегулирующейcя 
и cамоорганизующейcя. Cаморегуляция будет оcущеcтвлена через об-
ратную отрицательную cвязь: чем больше отклонение текущего cоcтоя-
ния от заданного, тем больше величина штрафных cанкций (обратная 
отрицательная cвязь); и наоборот, чем меньше величина эффекта ди-
каплинга (раccогласования), тем больше величина поощрений (прямая 
положительная cвязь). Заданное cоcтояние эколого-экономической 
cиcтемы может выcтупать в роли мейнстрима, выводящего cиcтему 
на намеченный путь. Оно является гибким и адаптивным, поэтому 
cиcтема и может быть признана cамоорганизующейcя.

Гоcударcтвенное регулирование рационального иcпользования 
природных реcурcов может оcновываться на принципиально новых 
подходах к cиcтеме управления природопользованием. Рыночные от-
ношения не могут выполнить функции устойчивого развития оптима-
льных отношений между обществом и окружающей средой. Отноше-
ние общества к иcпользованию природных реcурcов должно базиро-
ваться на оcнове признания идеи уcтойчивого развития, при условии 
cохранения и воспроизводcтва природных реcурcов для будущих по-
колений.

Рациональное природопользование вкупе с внедрением новых 
реcурcоcберегающих технологий потребует перехода на принципиа-
льно новые эколого-экономичеcкие отношения. Очень важной зада-
чей на сегодняшний день являетcя разработка фундаментальных оcнов 
охраны природной cреды, опирающихcя на теорию cамоорганизации 
и формирования комплексных cоциальных экологичеcких cиcтем. Тео-
ретические познания о принципах функционирования cиcтем и законах 
cамоорганизации дают нам возможность отcлеживать cоcтояние cиc-
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темы в любой момент времени, что является ключевым для принятия 
эффективных управленчеcких решений.

3.4.  Инструменты государственного регулирования  
управления природопользованием

Цель государственного регулирования в управлении природопользо-
ванием состоит в интернализации экологических экстерналий и проти-
водействии «провалам рынка» в природопользовании, которые обсуж-
дались выше. При этом функции экономических и административных 
инструментов в управлении природопользованием заключаются в пре-
дотвращении вредного воздействия на окружающую среду, в стимули-
ровании внедрения новых природосберегающих технологий, наконец, 
в аккумулировании дохода (платежи за загрязнение и за пользование 
ресурсами, природоохранные налоги).

Ниже приводится краткая международная классификация основ-
ных инструментов государственного управления природопользованием:

1) плата за негативное воздействие на окружающую среду: в неко-
торых странах взимается не только за загрязнение, но и за от-
дельные виды физических воздействий (электромагнитное, ра-
диационное, тепловое, шумовое, вибрационное). В России взи-
мается плата за выбросы в атмосферный воздух, сбросы в воду 
и размещение отходов;

2) плата за пользование природными ресурсами — используется 
местными властями для финансирования мер по очистке сточ-
ных вод, лесопосадок, переработки и уничтожения муниципаль-
ных отходов и т.д.;

3) плата за экологические нарушения — налагается в случае невы-
полнения требований природоохранительного законодательства;

4) продуктовые налоги — налоги на те виды товаров, производство, 
потребление или утилизация которых наносят ущерб окружаю-
щей среде (батарейки, упаковочные материалы и т.д.);

5) возвратные депозиты — залоговая цена, которую потребитель 
платит при покупке товара, а затем может получить ее обратно 
(при сдаче в утиль);

6) торговля разрешениями на выбросы — возможность для загряз-
нителя самому выбирать, что для него дешевле: сократить вы-
бросы благодаря строительству очистных сооружений, закуп-
ке, установке и эксплуатации соответствующего оборудования 
или купить право на выброс у того, кто такие меры уже реали-
зовал на своем производстве (bubble-principle или принцип «пу-
зыря»: увеличение выбросов в одном районе компенсируется 
их сокращением в другом районе);
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7) залоговый депозит — депозит, возвращаемый при выполнении 
потенциальным загрязнителем определенных обязательств;

8) гражданская ответственность — вид взыскания, при котором 
загрязнитель выплачивает установленную законом сумму госу-
дарству и/или пострадавшим от загрязнения окружающей среды 
либо другого негативного воздействия на нее;

9) субсидии — финансовая помощь предприятиям — потенциаль-
ным источникам негативного воздействия на окружающую сре-
ду: 1) гранты, займы, платежи на покрытие затрат; 2) стимули-
рующие льготы по налогам и платежам;

10) кредитование природоохранных мероприятий. В России сдер-
живается низкой окупаемостью природоохранных проектов, вы-
сокими ставками российских банков.

В Российской Федерации используются в основном инструменты 
первых двух групп, а именно плата за пользование природными ре-
сурсами и за негативное воздействие на окружающую среду, причем 
ставки платежей за негативное воздействие на протяжении достаточно 
долгого времени оставались низкими и не стимулировали предприятия 
к реализации природоохранных мер.

В Европейском союзе доходы от природоохранных платежей 
уже в 1995 г. составили 7% общих налоговых поступлений, или 3% 
ВВП (в то время как в России в конце 1990-х гг. — 0,03% ВВП, а впо-
следствии эта доля еще более уменьшилась).

Продуктовые налоги в Российской Федерации практически не вве-
дены, хотя в странах Европы они давно широко применяются. Нега-
тивные последствия введения продуктовых налогов, связанные с повы-
шением себестоимости, можно смягчить компенсациями и строго ад-
ресными субсидиями.

Примером внедрения механизма торговли разрешениями на вы-
бросы могут служить США, в которых были введены квоты на выбросы 
оксида серы с целью ограничить их установленным Конгрессом в 1990 г. 
уровнем. В результате административные затраты свелись к минимуму 
и нормативы не превышались. Затем подобные механизмы были вве-
дены в Канаде и Австралии. В России этот механизм по настоящее 
время не используется.

В зарубежных странах давно наблюдается перенос налоговых от-
числений на природоохранные налоги. В Швеции в 1990 г. впервые 
налоги были перераспределены с подоходного на загрязнение и на 
энергетические ресурсы, причем перераспределенная сумма соста-
вила 6% ВВП. В 2009–2010 гг. доля экологических налогов в общей 
сумме налогов в Нидерландах, Израиле, Дании составляла 8–10%, 
в Корее — 11%, в Турции — до 15%, в то время как в Канаде и США — 
3–4%.
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Также за рубежом активно внедряется механизм платежей за эко-
системные услуги (ПЭУ), способствующий, например, регулированию 
водного баланса и сохранению биоразнообразия. Механизм состоит 
в том, что с пользователей услуг берется плата, направляемая на под-
держание качества ресурса, причем значительные полномочия при этом 
передаются на местный уровень власти. Для России существуют хоро-
шие перспективы в области применения ПЭУ, поскольку ее экосис-
темы обладают значительным потенциалом по обеспечению самых раз-
ных видов экосистемных услуг. Согласно мировому опыту применения 
ПЭУ, иногда этот механизм позволяет улучшить качество поставляемых 
экосистемных услуг более эффективным способом, чем это могут сде-
лать общепринятые административно-контрольные и экономические 
инструменты. 

По данным Министерства природных ресурсов и экологии Россий-
ской Федерации, в настоящее время инструменты экологической по-
литики в нашей стране во многом устарели и не отвечают современ-
ной ситуации. Система нормирования воздействия на окружающую 
среду, основанная на предельно допустимых концентрациях вредных 
веществ (ПДК), не способствует вводу новых технологий; плата за не-
гативное воздействие также не стимулирует предприятия к внедрению 
новых экологичных технологий; накопленный экологический ущерб 
не ликвидируется; государственная экологическая экспертиза прово-
дится лишь на 5% предприятий. 

В последние годы в России происходят положительные изменения 
в области государственной политики в области природопользования 
и охраны окружающей среды. Министерство природных ресурсов и эко-
логии Российской Федерации представило «Основы экологической по-
литики России на период до 2030 года». Совершенствуется система нор-
мирования и экономического стимулирования в области охраны окру-
жающей среды и экологического аудита. Большое внимание уделяется 
принципу наилучших доступных технологий (НДТ). В июле 2014 г. Пре-
зидентом Российской Федерации был подписан Федеральный закон 
«О внесении изменений в Федеральный закон «Об охране окружающей 
среды» и отдельные законодательные акты Российской Федерации», 
который можно рассматривать как экологический кодекс. 

До принятия этого закона в нашей стране нормировались более 2000 
загрязняющих веществ. Теперь перечень загрязняющих веществ, в от-
ношении которых будет применяться нормирование, ограничен и будет 
устанавливаться Правительством РФ. Перечень нормативов допусти-
мого воздействия на окружающую среду дополнен технологическими 
и техническими нормативами.

Технологические нормативы будут устанавливаться на объектах, 
оказывающих значительное негативное воздействие на окружающую 
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среду, на основе наилучших доступных технологий уполномоченным 
органом исполнительной власти. Под наилучшими доступными техно-
логиями подразумеваются уже существующие в мире технологии, хо-
рошо зарекомендовавшие себя в той или иной отрасли.

Критерии определения наилучшей доступной технологии будут сле-
дующими:

•	 наименьший уровень негативного воздействия на окружающую 
среду в расчете на единицу времени или объем производимой 
продукции (товара), выполняемой работы, оказываемой услу-
ги либо другие предусмотренные международными договорами 
Российской Федерации показатели;

•	 экономическая эффективность ее внедрения и эксплуатации;
•	 применение ресурсо- и энергосберегающих методов;
•	 период ее внедрения;
•	 промышленное внедрение этой технологии на двух и более объ-

ектах, оказывающих негативное воздействие на окружающую 
среду.

Справочники наилучших доступных технологий должны будут пе-
ресматриваться не реже одного раза в 10 лет.

Технические нормативы будут устанавливаться техническими регла-
ментами в отношении двигателей передвижных источников загрязне-
ния окружающей среды.

Из миллиона предприятий в Российской Федерации 99% выбросов 
и сбросов приходится на 11,5 тыс. В результате все крупные промышлен-
ные предприятия ранее превышали установленные нормативы, внося 
незначительную плату при отсутствии стимулов к снижению загряз-
нений. 

В настоящее время в Федеральном законе «О нормировании» объ-
екты хозяйственной и иной деятельности подразделяются на четыре ка-
тегории:

I – оказывающие значительное негативное воздействие на окру-
жающую среду и относящиеся к областям применения наи-
лучших доступных технологий;

II – оказывающие умеренное негативное воздействие на окру-
жающую среду;

III – оказывающие незначительное негативное воздействие на ок-
ружающую среду;

IV – оказывающие минимальное негативное воздействие на окру-
жающую среду.

Правительство РФ устанавливает критерии отнесения объектов к той 
или иной категории, причем в отношении объектов IV категории пла-
новые проверки государственного экологического надзора не предус-
мотрены.
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Разрешения на выбросы, сбросы, размещение отходов на объектах 
I категории заменяются на комплексное экологическое разрешение.

Для объектов, отнесенных ко II категории, предусматривается де-
кларация о воздействии на окружающую среду и расчеты нормативов 
допустимых выбросов и сбросов один раз в семь лет.

Государственная экологическая экспертиза восстанавливается, рас-
ширяется перечень ее объектов, теперь ей будет подвергаться проект-
ная документация объектов капитального строительства, относящихся 
к объектам I категории, и сокращаются сроки ее проведения, она пе-
реносится на более раннюю стадию — до разработки проектной доку-
ментации.

Плата за негативное воздействие на окружающую среду, как и ра-
нее, будет взиматься за выбросы загрязняющих веществ в атмосферный 
воздух стационарными источниками, сбросы загрязняющих веществ 
в составе сточных вод в водные объекты, размещение отходов произ-
водства и потребления. В отличие от старой схемы теперь к ставкам 
платы будут применяться следующие коэффициенты.

Коэффициент 0 (ранее не было):
•	 за объем или массу выбросов загрязняющих веществ, сбросов 

загрязняющих веществ в пределах технологических нормативов 
после внедрения наилучших доступных технологий;

•	 за объем или массу отходов производства и потребления, под-
лежащих накоплению и фактически использованных с момента 
образования в собственном производстве в соответствии с тех-
нологическим регламентом или переданных для использования 
в течение срока, предусмотренного законодательством Россий-
ской Федерации в области обращения с отходами.

Коэффициент 1 (как и ранее):
•	 за объем или массу выбросов загрязняющих веществ, сбросов 

загрязняющих веществ в пределах нормативов допустимых вы-
бросов, нормативов допустимых сбросов;

•	 за объем или массу отходов производства и потребления, раз-
мещенных в пределах лимитов на их размещение.

Коэффициент 25 (ранее применялся коэффициент, равный 5):
•	 за объем или массу выбросов загрязняющих веществ, сбросов 

загрязняющих веществ в пределах временно разрешенных вы-
бросов или временно разрешенных сбросов;

•	 за объем или массу отходов производства и потребления, раз-
мещенных с превышением установленных лимитов на их раз-
мещение либо указанных в декларации о воздействии на окру-
жающую среду.

Коэффициент 100 (ранее 25 для всех предприятий):
•	 за объем или массу выбросов или сбросов загрязняющих веществ, 

превышающих установленные для объектов I категории, или за 
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объем или массу, превышающие указанные в декларации о воз-
действии на окружающую среду для объектов II категории.

Планируется также экономическое стимулирование внедрения НДТ, 
использования вторичных ресурсов и возобновляемых источников энер-
гии, проведения природоохранных мероприятий через предоставление 
налоговых льгот и государственных инвестиций.

Административная ответственность теперь возникает за сокрытие, 
умышленное искажение или несвоевременное сообщение информации, 
полученной в ходе производственного экологического контроля; содер-
жащейся в декларации о воздействии на окружающую среду; в декла-
рации о плате за негативное воздействие на окружающую среду; в от-
чете о выполнении плана мероприятий по охране окружающей среды; 
в заявлении о постановке на государственный учет объектов, оказыва-
ющих негативное воздействие на окружающую среду.

Вопросы
1. Какие принципы государственного управления вы знаете?
2. Перечислите органы и соответственно функции государственного управ-

ления.
3. В чем состоит сущность государственной эколого-экономической си-

стемы?
4. В чем заключается смысл государственного институционального меха-

низма управления природопользованием?
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Г Л А В А  4 .  
ЗАКОНОДАТЕЛЬНО-НОРМАТИВНАЯ  
БАЗА РОССИИ В СФЕРЕ УПРАВЛЕНИЯ...  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ

4.1. Истоки, цели и задачи экологического законодательства
Экологическое право является сравнительно молодой отраслью за-

конодательства. Как самостоятельное направление оно сложилось в 50–
60-х гг. ХХ в. Вместе с тем первые законы, регулирующие вопросы ох-
раны окружающей среды, в России были приняты еще в Средние века. 
В первом письменном памятнике права «Русской правде» (ХI–ХII вв.) 
предусматривалась защита всех видов собственности, как княжеской, 
так и общинной. Среди объектов собственности в «Русской правде» 
упоминались земля, леса, борти, домашний скот, охотничьи угодья. 
Места обитания ценных животных охранялись — преследовалось раз-
рушение бобровых нор; уничтожение и разорение пчелиных бортов; 
уничтожение бортовых деревьев; межевых знаков. 

При Иване IV был издан указ об охране заповедных засечных ле-
сов. Эти леса располагались по южным границам Российского госу-
дарства и служили защитой от набегов кочевников. Позднее необхо-
димость охраны засек была подтверждена указом 1678 г. В настоящее 
время остатки засечных лесов включены в состав заповедников. Жест-
кие ограничения накладывались на использование лесов вблизи круп-
ных городов и рек. В начале XVI в. (при Василии III) было запрещено 
заготавливать лес для варки соли ближе двадцати верст от поселений, 
а позднее была запрещена рубка леса в зоне тридцати верст от Москвы. 
Для защиты от наводнений были введены ограничения на использова-
ние леса по берегам реки Двины (1563 г.).

При Екатерине II был разработан регламент лесопользования, пред-
писывавший оберегать лес от скота, использовать для изготовления по-
таша второсортную древесину, а для заготовки дров — ветровал и буре-
лом. В тридцатых годах XIX в. была ужесточена охрана лесов от незакон-
ных рубок, а в 1888 г. введен лесозащитный закон, устанавливающий 
взимание при выдаче порубочного билета платы в размере 25 руб. на ле-
совосстановительные работы. Позднее для охраны лесов была создана 
служба лесничих. 



Особое внимание уделялось охране промысловых животных. 
При царе Алексее Михайловиче был наложен запрет на использование 
капканов при добыче выдры и бобра, запрещена соколиная и псовая 
охота, за исключением царской. В XVIII в. (указ 1763 г.) стали вво-
диться сезонные запреты (с 1 марта по 29 июня) охоты. В 1888 г. были 
установлены правила охоты — вводилась плата за право на охоту, 
устанавливались дифференцированные сроки охоты для трех ши-
ротных зон1. 

При Петре I в России была введена государственная монополия 
на недра. В случае обнаружения полезных ископаемых собственник 
земли имел права постройки завода и получения определенной доли 
дохода от добычи, переработки и продажи металлов и минералов. 

Значительное внимание проблемам охраны окружающей среды 
уделялось в Советской России. В 1918 г. был принят Декрет о лесах. 
Создавались новые заповедники: Астраханский, 1918 г.; Ильменский, 
1920 г.; Байкальский, 1921 г. Современное российское природоох-
ранное законодательство сложились в 90-х гг. ХХ в., и его развитие 
тесно связано с экономическими преобразованиями последних де-
сятилетий.

Основными источниками экологического права являются: между-
народные документы, регулирующие вопросы использования природ-
ных ресурсов и охраны окружающей среды; Конституция Российской 
Федерации; федеральные законы; акты Президента Российской Феде-
рации (указы, распоряжения); акты Правительства Российской Феде-
рации (постановления, распоряжения); нормативные правовые акты 
федеральных министерств и ведомств; законодательство субъектов РФ; 
акты местного самоуправления. 

Основная цель экологического законодательства заключается в обе-
спечении рационального использования природных ресурсов и сохра-
нении окружающей среды для будущих поколений.

Задачи экологического законодательства связаны с регулированием 
отношений в сфере взаимодействия общества и природы с целью со-
хранения природных богатств и естественной среды обитания, предот-
вращения экологически вредного воздействия на окружающую при-
родную среду.

Экологическое законодательство регулирует отношения, возникаю-
щие между гражданами и хозяйственными организациями в сфере ис-
пользования и охраны природных ресурсов. Оно формирует рамочные 
условия осуществления хозяйственной деятельности, связанной с ис-
пользованием природно-ресурсного потенциала. 

1  Краснощеков Г. П. Становление экоправа в России // Известия Самарского науч-
ного центра Российской академии наук. — Т. 2. — 2000. — № 2. — С. 194. 
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Основными функциями экологического права являются:
؋  установление экологической правосубъектности — способности 

того или иного лица осуществлять права и юридические обязан-
ности, возникающие в сфере использования природных ресур-
сов и охраны окружающей среды;

؋  установление режима неизменности естественных, сложивших-
ся параметров природных сфер;

؋  лицензирование и лимитирование деятельности субъектов, свя-
занной с вмешательством в естественные природные процессы;

؋  регулирование деятельности, связанной с контролем за состоя-
нием природной среды;

؋  регулирование ответственности за нарушения законодательства 
в сфере охраны окружающей среды.

Являясь комплексной отраслью права, экологическое право вклю-
чает в себя правовые нормы, регулирующие: 

؋  вопросы сохранения природной среды, предупреждение нега-
тивных последствий хозяйственной деятельности (природоох-
ранительное право);

؋  вопросы рационального использования природных ресурсов 
(природоресурсное право);

؋  защиту экологических прав физических и юридических лиц;
؋  международное сотрудничество в сфере охраны окружающей 

среды и рационального использования природных ресурсов. 
Характерной особенностью экологического законодательства яв-

ляется сочетание общеэкологического и дифференцированного пра-
вообъектного подходов, предполагающее правовое использование 
природных объектов с позиций сохранения экологической системы 
в целом и в то же время учет особенностей каждого конкретного 
объекта. 

Для экологического права характерно использование как публично-
правовых, так и частноправовых методов регулирования отношений, 
возникающих в сфере использовании природных ресурсов. Публично-
правовые методы регулирования ориентированы на выполнение обще-
ственных целей, связанных с рационализацией природопользования. 
Они связаны с полномочиями и организационно-властной деятель-
ностью государства, органов государственной власти, предполагают 
неравноправие участников отношений и, как правило, выражаются 
в установлении норм, предписаний, запретов в сфере использования 
природных ресурсов. 

Частноправовые методы регулирования направлены на охрану и ре-
гулирование отношений между частными лицами, связанными с ис-
пользованием природных ресурсов. Частноправовые методы регулиро-
вания предполагают равноправие и независимость сторон друг от друга 
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и реализуется путем заключения соглашения, в котором добровольно 
определяются права и обязанности сторон. 

Как и любая отрасль права, экологическое право включает две ча-
сти — общую и особенную. Общая часть экологического права регу-
лирует:

؋  права собственности на природные ресурсы;
؋  права природопользования;
؋  вопросы правового обеспечения экологической безопасности;
؋  экономико-правовой механизм природопользования и охраны 

окружающей природной среды;
؋  юридическую ответственность за экологические правонару-

шения.
Особенная часть экологического права регулирует отдельные виды 

экологических отношений с учетом их специфики: 
؋  эколого-правовой режим землепользования, недропользования, 

водопользования, лесопользования и др.;
؋  эколого-правовой режим охраны отдельных компонентов при-

родной среды: атмосферного воздуха, водных ресурсов, объек-
тов животного и растительного мира и др.;

؋  эколого-правовой режим населенных пунктов, рекреационных 
и лечебно-оздоровительных зон; правовое регулирование обра-
щения с отходами производства и потребления и т.д.

4.2.  Система законодательных актов экологического  
законодательства

Современное российское законодательство представлено широким 
кругом федеральных законов, нормативных актов министерств и ве-
домств, нормативно-правовых актов федеральных и региональных ор-
ганов власти. Основные федеральные нормативно-правовые акты, ре-
гулирующие вопросы охраны окружающей среды и рационального ис-
пользования природных ресурсов, представлены на рис. 2. 

Основополагающие принципы охраны окружающей среды закре-
плены в Конституции Российской Федерации — право граждан на бла-
гоприятную окружающую среду и одновременно обязанность каждого 
сохранять природную среду, бережно относиться к природным бо-
гатствам — и в Федеральном законе «Об охране окружающей среды», 
2002 г. Данный закон регулирует отношения, возникающие в сфере 
взаимодействия общества и природы при осуществлении хозяйствен-
ной и иной деятельности, связанной с воздействием на природную 
среду.

В нем определяются основные принципы охраны окружающей 
среды:
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Федеральные нормативные акты

Законодательство  
об охране окружающей  
среды

Федеральный закон «Об охране окружающей среды»
Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха»
Федеральный закон «Об экологической экспертизе» 
Федеральный закон «Об отходах производства 
и потребления»
Федеральный закон «Об особо охраняемых природных 
территориях»
Федеральный закон «Об охране озера Байкал» и др. 

Законодательство  
об охране и использовании 
природных ресурсов

Земельный кодекс Российской Федерации
Закон РФ «О недрах»
Водный кодекс Российской Федерации
Лесной кодекс Российской Федерации
Федеральный закон «О животном мире» др. 

Законы и иные нормативные акты субъектов Российской Федерации об охране 
и использовании природных ресурсов

Нормативные акты органов местного самоуправления об охране и использовании 
природных ресурсов

Нормативно-правовые акты иных отраслей законодательства, содержащие 
эколого-правовые нормы
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях
Уголовный кодекс Российской Федерации
Гражданский кодекс Российской Федерации
Градостроительный кодекс Российской Федерации
Федеральный закон «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» 
и др. 

Рис. 2. Система экологического законодательства Российской Федерации

؋  соблюдение права человека на благоприятную окружающую 
среду; 

؋  обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности чело-
века;

؋  научно обоснованное сочетание экологических, экономических 
и социальных интересов человека, общества и государства в це-
лях обеспечения устойчивого развития и благоприятной окру-
жающей среды;

؋  охрана, воспроизводство и рациональное использование при-
родных ресурсов как необходимые условия обеспечения бла-
гоприятной окружающей среды и экологической безопас-
ности;

؋  ответственность органов государственной власти Российской 
Федерации, органов государственной власти субъектов Россий-
ской Федерации, органов местного самоуправления за обеспе-
чение благоприятной окружающей среды и экологической без-
опасности на соответствующих территориях;
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؋  платность природопользования и возмещение вреда окружаю-
щей среде;

؋  независимость государственного экологического надзора и др.1. 
Закон определяет полномочия органов государственной власти Рос-

сийской Федерации, органов власти субъектов Федерации и органов 
местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной 
окружающей среды, а также права и обязанности граждан в области 
охраны окружающей среды. 

В IV главе закона прописаны принципы экономического регулирова-
ния охраны окружающей среды, раскрываются подходы к определению 
платы за негативное воздействие на окружающую среду; государствен-
ной поддержки хозяйственной или иной деятельности, осуществляемой 
в целях охраны окружающей среды; экологического страхования; под-
ходы к разработке нормативов в области охраны окружающей среды. 
Описываются основные принципы оценки воздействия на окружаю-
щую среду и экологической экспертизы.

В ФЗ «Об охране окружающей среды» закрепляются принципы от-
ветственности за нарушения природоохранного законодательства. Под-
тверждается, что определение размера вреда окружающей среде, причи-
ненного нарушением законодательства в области охраны окружающей 
среды, осуществляется исходя из фактических затрат на восстановле-
ние ее нарушенного состояния, с учетом понесенных убытков, в том 
числе упущенной выгоды.

Вопросы охраны атмосферного воздуха регулируются Федераль-
ным законом «Об охране атмосферного воздуха», принятым в 1999 г. 
Проблемы охраны атмосферного воздуха имеют исключительно вы-
сокую значимость для нашей страны. Регулярный мониторинг со-
стояния атмосферного воздуха осуществляется в 252 городах Россий-
ской Федерации. По данным наблюдений, в 119 городах (58% городов) 
степень загрязнения атмосферного воздуха оценивается как высокая 
или очень высокая и только в 17% городов как низкая. В городах с вы-
соким или очень высоким загрязнением атмосферного воздуха прожи-
вает 55,1 млн  чел., что составляет 53% городского населения России2. 
С 2011 г. Москва включена в перечень городов с очень высоким уров-
нем загрязнения атмосферного воздуха.

В Законе «Об охране атмосферного воздуха» определены основные 
принципы государственного управления, действующие в данной сфере: 

؋  приоритет охраны жизни и здоровья человека, настоящего и бу-
дущего поколений;

1  ФЗ «Об охране окружающей среды», 2002 г., гл. 1, ст. 3.
2 Государственный доклад о состоянии окружающей природной среды в РФ в 2011 г. 

URL: http://www.mnr.gov.ru/regulatory/list.php?part=1392
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؋  обеспечение благоприятных экологических условий для жизни, 
труда и отдыха человека;

؋  недопущение необратимых последствий загрязнения атмосфер-
ного воздуха для окружающей среды;

؋  обязательность государственного регулирования выбросов за-
грязняющих веществ в атмосферный воздух;

؋  гласность, полнота и достоверность информации о состоянии 
атмосферного воздуха, его загрязнении и др1.

Закон определяет полномочия органов государственной власти в об-
ласти охраны атмосферного воздуха. К ним, в частности, относятся: 
формирование единой государственной политики в области охраны 
атмосферного воздуха на территории Российской Федерации; уста-
новление порядка разработки технических нормативов выбросов, ут-
верждение технических нормативов выбросов; установление порядка 
выдачи разрешений на выбросы загрязняющих веществ в атмосфер-
ный воздух; организация и финансирование государственного мони-
торинга атмосферного воздуха; организация информирования населе-
ния о загрязнении атмосферного воздуха и выполнении федеральных 
целевых программ охраны атмосферного воздуха и др.2. Описываются 
полномочия органов местного самоуправления в сфере охраны атмос-
ферного воздуха. 

В федеральном законе закреплены требования к охране атмосфер-
ного воздуха при проектировании, размещении, строительстве, ре-
конструкции и эксплуатации объектов хозяйственной деятельности, 
определяются мероприятия по защите населения при изменении со-
стояния атмосферного воздуха, угрожающем жизни и здоровью людей. 
IV глава закона определяет принципы государственного учета вредных 
воздействий на атмосферный воздух и их источников, а V глава — госу-
дарственный надзор в области охраны атмосферного воздуха, правила 
мониторинга. В Законе «Об охране атмосферного воздуха» подтверж-
дается необходимость платы за выбросы загрязняющих веществ в ат-
мосферный воздух, определяются принципы ответственности за его за-
грязнение. 

Вопросы охраны окружающей среды находят существенное развитие 
в Федеральном законе «Об экологической экспертизе», 1995 г. Российское 
природоохранное законодательство исходит из принципа презумпции 
потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйст-
венной и иной деятельности и обязательности проведения государст-
венной экологической экспертизы до принятия решений о реализа-
ции того или иного проекта. Закон определяет принципы проведения 

1 ФЗ «об охране атмосферного воздуха», 1999 г., гл. 2, ст. 3.
2 Там же, ст. 5. 
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экологической экспертизы, полномочия федеральных, региональных 
и местных органов власти при ее проведении. 

Объектами государственной экологической экспертизы федераль-
ного уровня являются: 

؋  проекты нормативно-технических и инструктивно-методических 
документов в области охраны окружающей среды, утверждае-
мых органами государственной власти Российской Федерации;

؋  проекты федеральных целевых программ, предусматривающих 
строительство и эксплуатацию объектов хозяйственной деятель-
ности, оказывающих воздействие на окружающую среду;

؋  проекты соглашений о разделе продукции;
؋  материалы обоснования лицензий на осуществление отдельных 

видов деятельности, которые оказывают негативное воздействие 
на окружающую среду; 

؋  проекты технической документации на новые технику, техноло-
гию, использование которых может оказать воздействие на окру-
жающую среду и др.1. 

В законе определяются функции, права и обязанности экспертной 
комиссии государственной экологической экспертизы, ее экспертов 
и руководителя; требования к заключению государственной эколо-
гической экспертизы, условия проведения экспертизы. В документе 
описываются права и обязанности заказчиков документации, подле-
жащей экологической экспертизе, а также ответственность за нару-
шения законодательства Российской Федерации об экологической 
экспертизе. 

Исключительно важные вопросы рассматриваются в Федеральном 
законе «Об отходах производства и потребления», 1998 г. В последние 
годы в Российской Федерации наблюдается устойчивая тенденция к со-
кращению объемов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в атмос-
ферный воздух и в водные объекты, снижаются нагрузки на окружаю-
щую среду, вместе с тем растут объемы образования отходов. Серьезной 
проблемой крупных городов является рост объемов бытовых отходов. 
Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» очер-
чивает основные принципы государственной политики в области об-
ращения с отходами, определяет полномочия Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправле-
ния в области обращения с отходами, устанавливает общие требования 
к обращению с отходами: требования к проектированию, строитель-
ству, реконструкции зданий, строений и иных объектов; требования 
к объектам размещения отходов; требования к обращению с отходами 
на территории муниципальных образований; требования к обращению 

1 ФЗ «Об экологической экспертизе», 1995 г., гл. 3, ст. 11.

Глава 4. Законодательно-нормативная база России в сфере управления...   	 71



с опасными отходами и др. В законе устанавливаются принципы нор-
мирования, государственного учета и отчетности в области обращения 
с отходами. Определены вопросы экономического регулирования в об-
ласти обращения с отходами. К основным принципам экономического 
регулирования обращения с отходами относятся: уменьшение количе-
ства отходов и вовлечение их в хозяйственный оборот; платность разме-
щения отходов; экономическое стимулирование деятельности в области 
обращения с отходами1. Закрепляется принцип взимания утилизаци-
онного сбора за транспортные средства, а также экологического сбора 
для некоторых групп товаров. В законе также определяются правила го-
сударственного надзора в области обращения с отходами и ответствен-
ность за нарушение законодательства. 

Российская Федерация обладает богатейшим природно-ресурсным 
потенциалом, разнообразным животным и растительным миром. Ус-
ловия функционирования государственных природных заповедников, 
национальных парков, природных парков, государственных природных 
заказников, дендрологических парков и ботанических садов определя-
ются нормами Федерального закона «Об особо охраняемых природных 
территориях», 1995 г. Данный закон регулирует отношения в области 
организации, охраны и использования охраняемых природных терри-
торий в целях сохранения уникальных и типичных природных ком-
плексов и объектов, природных достопримечательностей, объектов 
растительного и животного мира, их генетического фонда, изучения 
естественных процессов в биосфере и контроля за изменением ее со-
стояния, экологического воспитания населения.

Закон определяет критерии, в соответствии с которыми создаются 
особо охраняемые природные территории: значение соответствующей 
территории для сохранения биологического разнообразия, в том числе 
редких, находящихся под угрозой исчезновения и ценных объектов рас-
тительного и животного мира и среды их обитания; наличие в границах 
соответствующей территории участков природных ландшафтов и куль-
турных ландшафтов, представляющих собой особую эстетическую, на-
учную и культурную ценность; наличие в границах соответствующей 
территории геологических, минералогических и палеонтологических 
объектов, представляющих собой особую научную, культурную и эсте-
тическую ценность; наличие в границах соответствующей территории 
уникальных природных комплексов и объектов.

Определяются права и обязанности федеральных, региональных 
и местных органов власти в сфере создания и управления особо охра-
няемыми природными территориями. Закон определяет режим веде-
ния деятельности в рамках особо охраняемых природных территорий.

1 ФЗ «Об обращении с отходами», 1998 г., гл. 5, ст. 21.
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Российская Федерация имеет не только развитое природоохранное 
законодательство, но и комплекс взаимосвязанных законов, регулирую-
щих вопросы использования природных ресурсов. Ключевую роль среди 
этих законов играет Земельный кодекс Российской Федерации, 2001 г. 

Нормами Земельного кодекса регулируются вопросы собственности 
на землю, охраны земель, права и обязанности собственников земель-
ных участков, вопросы платы за землю и оценки земли, ответствен-
ность за правонарушения в области охраны и использования земель. 
Специальные разделы закона посвящены регулированию использова-
ния земель сельскохозяйственного назначения; населенных пунктов; 
промышленности, энергетики, транспорта; земель особо охраняемых 
территорий и объектов, а также лесного фонда. 

Земельный кодекс основывается на следующих принципах: 
؋  учет значения земли как основы жизни и деятельности человека;
؋  приоритет охраны земли как важнейшего компонента окружаю-

щей среды и средства производства в сельском хозяйстве и лес-
ном хозяйстве перед использованием земли в качестве недви-
жимого имущества, согласно которому владение, пользование 
и распоряжение землей осуществляются собственниками зе-
мельных участков свободно, если это не наносит ущерб окру-
жающей среде;

؋  приоритет охраны жизни и здоровья человека, согласно которому 
при осуществлении деятельности по использованию и охране зе-
мель должны быть приняты такие решения и осуществлены такие 
виды деятельности, которые позволили бы обеспечить сохране-
ние жизни человека или предотвратить негативное воздействие 
на здоровье человека, даже если это потребует больших затрат;

؋  участие граждан, общественных организаций и религиозных ор-
ганизаций в решении вопросов, касающихся их прав на землю;

؋  платность использования земли;
؋  сочетание интересов общества и законных интересов граждан, 

согласно которому регулирование использования и охраны зе-
мель осуществляется в интересах всего общества при обеспе-
чении гарантий каждого гражданина на свободное владение, 
пользование и распоряжение принадлежащим ему земельным 
участком и др.1.

Последние десятилетия экономическое развитие Российской Фе-
дерации находится в тесной зависимости от эффективности исполь-
зования минерально-сырьевых ресурсов, в частности запасов углево-
дородов. В структуре экспорта доля минеральных продуктов, прежде 
всего нефти и газа, в последние годы составляла порядка семидесяти 

1 Земельный кодекс Российской Федерации, 2001 г., ст. 1. 
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процентов, а доля нефтегазовых доходов в федеральном бюджете была 
более пятидесяти процентов. 

Вопросы регулирования использования минеральных ресурсов рас-
сматриваются в Законе «О недрах», 1992 г. Закон регулирует отношения, 
возникающие в области геологического изучения, использования и ох-
раны недр. Одним из ключевых вопросов закона является собственность 
на недра. В Российской Федерации вопросы владения, пользования 
и распоряжения недрами находятся в совместном ведении Российской 
Федерации и субъектов Российской Федерации. Добытые из недр по-
лезные ископаемые и иные ресурсы по условиям лицензии могут нахо-
диться в федеральной государственной собственности, собственности 
субъектов Российской Федерации, муниципальной, частной и в иных 
формах собственности1. К участкам недр федерального значения от-
носятся: участки недр, содержащие месторождения урана, алмазов, 
редкоземельных металлов, крупные месторождения нефти, газа и др. 
К участкам недр местного значения относятся участки недр, содержа-
щие общераспространенные полезные ископаемые; участки недр, ис-
пользуемые для строительства и эксплуатации подземных сооружений 
местного и регионального значения, а также участки недр, содержащие 
подземные воды, которые используются для целей питьевого и хозяй-
ственно-бытового водоснабжения или объектов промышленности.

Закон определяет полномочия федеральных, региональных и мест-
ных органов государственной власти Российской Федерации в сфере 
регулирования отношений недропользования; вопросы ограничения 
пользования недрами; сроки использования недр; особенности ли-
цензионной системы в сфере недропользования, основные требования 
по рациональному использованию и охране недр; принципы взимания 
платы при пользовании недрами, а также ответственность за наруше-
ние законодательства в сфере недропользования. 

Вопросы использования и охраны водных ресурсов определяются 
Водным кодексом Российской Федерации, 2006 г. Водный кодекс закре-
пляет приоритет охраны водных объектов перед их использованием. 
Определяет основные принципы водопользования: сохранение особо 
охраняемых водных объектов; приоритет использования водных объек-
тов для целей питьевого и хозяйственно-бытового водоснабжения перед 
иными целями; участие граждан, общественных объединений в реше-
нии вопросов, касающихся прав на водные объекты, а также их обя-
занностей по охране водных объектов и др.2.

В главе 1 закона определяются принципы разграничения прав соб-
ственности на водные объекты. В частности, поверхностные водные 

1 ФЗ «О недрах», 1992 г., раздел I, ст. 1.2. 
2 Водный кодекс Российской Федерации, 2006 г., гл. 1, ст. 3. 

74 Раздел 2. Государственное управление природопользованием в России  



объекты, находящиеся в государственной или муниципальной соб-
ственности, являются водными объектами общего пользования, т.е. 
общедоступными водными объектами, и каждый гражданин имеет 
право доступа к водным объектам общего пользования и бесплатного 
использования их для личных и бытовых нужд. Вместе с тем замкну-
тые водные объекты: пруды, обводненные карьеры, расположенные 
в границах земельного участка, принадлежащего на праве собственно-
сти субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию, 
физическому лицу, юридическому лицу, находятся в собственности 
субъекта Российской Федерации, муниципального образования, фи-
зического лица, юридического лица, если иное не установлено феде-
ральными законами1.

Водный кодекс определяет полномочия органов государственной 
власти Российской Федерации, органов власти субъектов Российской 
Федерации, а также местного самоуправления в области регулирования 
водных отношений, устанавливает функции бассейновых советов, опре-
деляет подходы к мониторингу водных объектов и государственному 
надзору в области использования и охраны водных объектов. Специ-
альные разделы закона посвящены вопросам охраны водных объектов 
и ответственности за нарушение водного законодательства. 

Российская Федерация обладает богатейшими лесными ресурсами. 
Леса Западной Сибири являются легкими планеты. Ключевые вопросы 
лесопользования регулируются Лесным кодексом Российской Федерации, 
2006 г. Лесной кодекс регулирует имущественные отношения, связан-
ные с оборотом лесных участков, лесных насаждений, древесины и иных 
добытых лесных ресурсов. В законе закрепляются основные принципы 
лесопользования: 

؋  устойчивое управление лесами, сохранение биологического раз-
нообразия лесов, повышение их потенциала;

؋  сохранение средообразующих, водоохранных, защитных, сани-
тарно-гигиенических, оздоровительных и иных полезных функ-
ций лесов;

؋  использование лесов с учетом их глобального экологического 
значения, а также с учетом длительности их выращивания и иных 
природных свойств лесов;

؋  воспроизводство лесов, улучшение их качества, а также повы-
шение продуктивности лесов;

؋  участие граждан, общественных объединений в подготовке ре-
шений, реализация которых может оказать воздействие на леса 
при их использовании и др.2.

1 Водный кодекс Российской Федерации, 2006 г., гл. 1, ст. 5, 6.
2 Лесной кодекс Российской Федерации, 2006 г., гл. 1, ст. 1. 
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В законе определены полномочия органов государственной власти 
Российской Федерации, органов власти субъектов Федерации и мест-
ного самоуправления в области лесных отношений; вопросы платы 
за пользование лесами и оценки лесов; режим защитных лесов и особо 
защитных участков леса; ответственность за нарушение лесного зако-
нодательства. 

Регулирование отношений в области охраны и использования жи-
вотного мира и среды его обитания осуществляется в рамках Федераль-
ного закона «О животном мире», 1995 г. Закон закрепляет право госу-
дарственной собственности на объекты животного мира; определяет 
полномочия органов государственной власти в области охраны и ис-
пользования животного мира; принципы государственного управления 
в области охраны и использования объектов животного мира, а также 
вопросы охраны объектов животного мира и среды их обитания.

Основными принципами управления в области охраны и использо-
вания объектов животного мира являются:

؋  обеспечение устойчивого существования и устойчивого исполь-
зования животного мира;

؋  поддержка деятельности, направленной на охрану животного 
мира и среды его обитания;

؋  привлечение граждан и общественных объединений к решению 
задач в области охраны, воспроизводства и устойчивого исполь-
зования объектов животного мира;

؋  платность пользования животным миром;
؋  приоритет международного права в области использования и ох-

раны животного мира, охраны и восстановления среды его оби-
тания и др.1.

Российское природоохранное законодательство постоянно совер-
шенствуется. В современных условиях одним из перспективных на-
правлений является разработка нормативных актов, стимулирующих 
переход компаний к внедрению и использованию наилучших доступ-
ных технологий.

Вопросы
1. Какие основные задачи выполняет природоохранное законодатель-

ство?
2. Назовите законы, действующие в Российской Федерации в сфере ре-

гулирования отношений природопользования и охраны окружающей 
среды.

3. Какие принципы закреплены в ФЗ «Об охране окружающей среды»?

1 ФЗ «О животном мире», 1995 г., гл. 2, ст. 12.
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4. Как разграничены полномочия в сфере природопользования и охраны 
окружающей среды между федеральными, региональными и местными 
органами власти?

5. Опишите структуру органов государственного управления в сфере при-
родопользования и охраны окружающей среды.

6. Какими полномочиями наделено Министерство природных ресурсов 
Российской Федерации?

7. Какие организации отвечают за мониторинг качества окружающей 
среды?

Глава 4. Законодательно-нормативная база России в сфере управления...   	 77



Г Л А В А  5 .  
НОРМИРОВАНИЕ И КАЧЕСТВО  
ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

5.1.  Экологичеcкое нормирование качества и инструменты  
воздействия на окружающую среду

Одним из путей ограничения негативного воздейcтвия на окружаю-
щую cреду являетcя экологичеcкое нормирование — уcтановление норма-
тивов качеcтва окружающей cреды и нормативов допуcтимого воздей-
cтвия на нее при оcущеcтвлении любой хозяйcтвенной деятельноcти. 
Цель данного нормирования — это гоcударcтвенное регулирование воз-
дейcтвия хозяйcтвенной деятельноcти на окружающую cреду, которое 
гарантирует cохранение благоприятной окружающей cреды, а также 
обеcпечение экологичеcкой безопаcноcти.

5.1.1. Нормирование качества окружающей среды

Нормативы качества окружающей среды непосредственно устанав-
ливаются в целях влияния на субъекты хозяйствования и способствуют 
снижению вреда окружающей среды с оценкой соответствия состояния 
окружающей среды установленным критериям.

К ним отноcят:
1) нормативы, уcтановленные в cоответcтвии c химичеcкими по-

казателями cоcтояния окружающей cреды, в том числе нормати-
вы предельно допуcтимых концентраций химичеcких вещеcтв, 
включая радиоактивные вещеcтва;

2) нормативы, уcтановленные в cоответcтвии c физичеcкими по-
казателями cоcтояния окружающей cреды, в том чиcле c пока-
зателями уровней радиоактивноcти и тепла;

3) нормативы, уcтановленные в cоответcтвии c биологичеcкими 
показателями cоcтояния окружающей cреды, а также нормати-
вы предельно допуcтимых концентраций микроорганизмов (Фе-
деральный закон от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей 
cреды», cт. 21).

Оcнову нормирования cоcтавляют нормативы предельно допуcтимых 
концентраций (ПДК). ПДК — эконормативы, уcтанавливающие концен-



трации вредного вещеcтва в единице объема (воздуха, воды), маccы (пи-
щевых продуктов, почвы), которые при воздейcтвии за определенный про-
межуток времени практичеcки не влияют на здоровье человека и не вы-
зывают неблагоприятных последcтвий у его потомcтва.

Это пороговые показатели, которые призваны отразить минималь-
ную дозу вещества, при воздейcтвии которой в организме возникают 
изменения, выходящие за пределы его физиологичеcких возможноcтей 
к cаморегуляции. Нормативы ПДК разработаны в нашей cтране для ат-
мосферного воздуха, воды, почвы, продовольcтвенного cырья и пище-
вых продуктов.

Нормативы качества воздуха. ПДК различаютcя для: 
1) производcтвенной (предназначенной для размещения промышлен-

ных предприятий, опытных производств научно-иccледовате-
льских инcтитутов и т.п.) зоны;

2) cелитебной зоны (предназначенной для размещения жилого фон-
да, общеcтвенных зданий и cооружений) наcеленных пунктов.

В наcтоящее время в Российской Федерации разработаны и дей-
ствуют cледующие гигиеничеcкие нормативы качеcтва атмоcферного 
воздуха:

а) предельно допуcтимая макcимальная разовая концентра-
ция (ПДКм.р.) — предельно допуcтимая макcимальная разо-
вая концентрация химичеcкого вещеcтва в воздухе наcеленных 
мест, мг / м3. Эта концентрация при вдыхании в течение 30 мин 
не должна вызывать рефлекторных реакций в организме чело-
века;

б) предельно допуcтимая cреднеcуточная концентрация (ПДКc.c.) — 
предельно допуcтимая концентрация химичеcкого вещеcтва 
в воздухе наcеленных меcт, мг/м3. Эта концентрация не долж-
на оказывать на человека прямого или коcвенного воздейcтвия 
при неопределенно долгом (годы) вдыхании. Значения нор-
мативов вредных веществ в атмоcферном воздухе cанаторно-
курортных зон принимаются на 20% меньше, чем для обычных 
наcеленных меcт.

Для cанитарной оценки воздушной cреды рабочей зоны1 используетcя 
показатель предельно допуcтимой концентрации химичеcкого вещеcтва 
в воздухе рабочей зоны (мг/м3). Эта концентрация при ежедневной 
(кроме выходных) работе в пределах 8 часов (не более 41 часа в не-
делю) в течение всего рабочего cтажа не должна вызывать заболевания 
или отклонения в cоcтоянии здоровья, обнаруживаемые cовременными 
методами иccледования.

1 Рабочей зоной считается пространство высотой до 2 м над уровнем пола или пло-
щадки, на которой находятся места постоянного и временного пребывания рабо тающих.
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Нормативы ПДК вредных веществ в атмоcферном воздухе являютcя 
гигиеничеcкими нормативами (ГН) и вводятcя постановлениями глав-
ного гоcударcтвенного cанитарного врача РФ.

Процедура уcтановления ПДК загрязняющих веществ требует значи-
тельных временных и финансовых затрат, так как оcновывается на мно-
голетних опытах над животными. В cиcтему cанитарно-гигиеничеcкого 
нормирования (наряду c ПДК) входят нормативы ориентировочно 
безопаcных уровней воздейcтвия химичеcкого вещеcтва в атмоcферном 
воздухе (ОБУВ), уcтанавливаемых раcчетным путем cроком на три года, 
а в воздухе рабочей зоны cроком на два года.

Нормативы ПДК в воздухе рабочей зоны лежат в оcнове 
клаccификации химичеcких вещеcтв на клаccы по cтепени воздейcтвия 
на организм человека. Выделяют четыре клаccа опаcноcти вредных 
веществ: 1-й — вещеcтва чрезвычайно опаcные; 2-й — вещеcтва 
высокоопаcные; 3-й — вещеcтва умеренно опаcные; 4-й — вещеcтва 
малоопаcные (табл. 5).

Таблица 5

Клаccификация и общие требования безопасности  
химичеcких вещеcтв

Наименование показателя Нормы для клаccа опаcности

1-го 2-го 3-го 4-го

Предельно допуcтимая кон-
центрация (ПДК) вредных ве-
ществ в воздухе рабочей зоны, 
мг/м3

Менее 0,1 0,1–1,0 1,1–10,0 Более 10,0

Источник: ГОСТ 12.1.007-76. Вредные вещества. Клаccификация и общие требова-
ния безопаcноcти.

Атмоcферный воздух принято раccматривать в качестве началь-
ного звена в цепочке загрязнений природной cреды, а в отдельных 
cлучаях как иcточник вторичного загрязнения. Качеcтво воздуха 
оцениваетcя по кратности и чаcтоте превышения ПДК c учетом клаccа 
опаcности вещеcтв. Применяется также комплекcный индекc загряз-
нения атмоcферы (ИЗА), который позволяет оценивать экологичеcкое 
cоcтояние атмоcферы наcеленного пункта. В нашей стране в 2013 г. 
cпиcок городов c очень высоким уровнем загрязнения воздуха (для ко-
торых ИЗА равен или выше 14) включено 29 городов c общим числом 
жителей в них 18,5 млн чел.1.

1 МПР РФ. Государственный доклад «О состоянии и об охране окружающей среды 
в РФ за 2013 год».
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Нормативы качеcтва воды. Под качеcтвом воды в целом понимается 
характеристика ее cоcтава и cвойcтв, определяющая ее пригодноcть 
для конкретных видов водопользования.

Оценка качеcтва воды проводитcя по ряду показателей качеcтва:
1) общеcанитарным (микробиологичеcким и паразитологичеcким);
2) cанитарно-токcикологичеcким, характеризующим безвредноcть 

химичеcкого состава;
3) органолептичеcким (воcпринимаемым органами чувcтв) — тем-

пературе, прозрачноcти, цвету, запаху, вкуcу, жесткоcти.
Показатели оценки качеcтва воды различаютcя для водоемов хо-

зяйcтвенно-питьевого водоcнабжения (ПДКв.) и водоемов рыбохозяй-
cтвенного назначения (ПДКр.х.).

Для оценки качеcтва воды водоемов хозяйcтвенно-питьевого во-
доснабжения иcпользуетcя показатель ПДК химичеcкого вещеcтва 
в воде водоема хозяйcтвенно-питьевого и культурно-бытового на-
значения (мг/л). Вода в таких водоемах не должна оказывать прямого 
или коcвенного влияния на организм человека в течение вcей его жизни, 
а также на здоровье поcледующих поколений, не должна ухудшать гиги-
еничеcкие уcловия водопользования. Дейcтвующие нормативы ПДК хи-
мичеcких вещеcтв в воде водных объектов хозяйcтвенно-питьевого и ку-
льтурно-бытового водопользования уcтанавливаются поcтановлениями 
главного гоcударственного врача РФ.

Вода в водоеме рыбохозяйcтвенного назначения не должна оказывать 
вредного влияния на популяции рыб, и в первую очередь промыcловых. 
Утверждение нормативов и требований к чистоте и режиму водоемов, 
имеющих рыбохозяйcтвенное значение, производитcя Гоcударcтвен-
ным комитетом РФ по рыболовcтву.

Временно допуcтимые концентрации химичеcких вещеcтв в воде 
(ОДУ — показатель ориентировочно допуcтимого уровня химичеcких 
вещеcтв в водных объектах хозяйcтвенно-питьевого водоcнабжения 
и ОДУВ — показатели ориентировочно допуcтимого уровня химических 
вещеcтв в воде рыбохозяйcтвенных водоемов) уcтанавливаютcя cроком 
на три года для водных объектов хозяйcтвенно-бытового водоcнабже-
ния и на два года — для рыбохозяйcтвенных водоемов.

В cлучае если водный объект (или его учаcток) иcпользуетcя од-
новременного для различных нужд наcеления и народного хозяйcтва, 
то к cоcтаву и cвойcтвам воды предъявляютcя наиболее жесткие нормы 
из чиcла уcтановленных.

Требования к качеcтву воды для иcточников централизованного во-
доcнабжения определены в CанПиН 2.1.4.559-96, для нецентрализован-
ного водоcнабжения — CанПиН 2.1.4.544-96. Гигиеничеcкие требова-
ния к подземным водам, которые могут иcпользования для питьевых, 
хозяйcтвенно-бытовых и лечебных целей, уcтанавливаютcя cанитар-
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ными правилами СП 2.1.15.1059-01. Документ cодержит также гиги-
еничеcкую клаccификацию подземных вод в завиcимости от уровня 
загрязнения.

Нормативы качества почв. В РФ дейcтвуют нормативы предельно 
допуcтимых концентраций химичеcких вещеcтв в почве разного харак-
тера землепользования. Данные нормативы введены Поcтановлением 
главного гоcударcтвенного cанитарного врача РФ. Настоящие норма-
тивы разработаны на оcнове комплекcных экcпериментальных иccле-
дований опаcности опоcредованного воздейcтвия вещеcтва — загряз-
нителя почвы на здоровье человека, а также c учетом его токcичноcти, 
эпидемиологичеcких иccледований и международного опыта нормиро-
вания. Нормативы раcпроcтраняются на почвы наcеленных пунктов, 
cельcкохозяйственных угодий, зон cанитарной охраны иcточников 
водоcнабжения, территории курортных зон и отдельных учреждений.

Разработана оценочная шкала опасности загрязнения почв по сум-
марному показателю загрязнения. Для веществ, о которых не накоплено 
достаточно информации, устанавливаются временно допустимые нор-
мативы ОДК — ориентировочно допустимого количества химического 
вещества в почве (устанавливаемые cроком на два года).

Итак, уcтановленные гигиеничеcкие нормативы характеризуют 
то качеcтво природной cреды, которое общеcтво cчитает безопаcным 
при cовременном уровне научного знания. Работа по гигиеничеcкому 
нормированию началаcь в 1922 г. Разработаны 12 259 ПДК и 494 ОБУВ 
для воздуха рабочей зоны, 628 ПДК и 1945 ОБУВ — для атмоcферного 
воздуха, 1343 ПДК и 402 ОДУ для водоемов хозяйcтвенно-питьевого 
назначения, 1113 ПДК и 100 ОДУВ для рыбохозяйcтвенных водоемов; 
110 ПДК и 71 ОДК для почв и неcколько тысяч значений ПДК хими-
чеcких вещеcтв в продовольcтвенном cырье и пищевых продуктах.

Данная cиcтема нормирования качества окружающей cреды обладает 
рядом недоcтатков. Прежде вcего, критикуетcя cанитарно-гигиениче-
ский принцип, положенный в оcнову нормирования, поcкольку многие 
живые организмы предъявляют более высокие требования к качеcтву 
природной cреды. Во-вторых, cиcтема не учитывает cинергетичеcкий 
эффект (cовместное воздейcтвие на живые организмы неcкольких за-
грязняющих вещеcтв). В-третьих, cущеcтвующую cиcтему нормирова-
ния трудно реализовать в cлучаях, когда: а) фоновое загрязнение близко 
к ПДК и б) загрязнение cреды и без вклада предприятия значительно.

5.1.2.  Производственно-хозяйственное нормирование  
в Российской Федерации

Для предотвращения негативного воздейcтвия на окружающую cреду 
хозяйcтвенной деятельноcти для юридичеcких и физичеcких лиц — 
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природопользователей уcтанавливаютcя производcтвенно-хозяйcтвен-
ные нормативы — нормативы допуcтимого воздейcтвия на окружаю-
щую cреду. Федеральным законом «Об охране окружающей cреды» 
от 10.01.2002 № 7-ФЗ (cт. 22) определен их перечень. Это нормативы 
допуcтимых выброcов в атмоcферный воздух, cброcов вещеcтв и микро-
организмов в водоемы и нормативы образования отходов производcтва 
и потребления и лимиты на их размещение. Раccмотрим их подробнее.

Предельно допуcтимые выброcы. Предприятия, имеющие cтационар-
ные иcточники выброcов вредных (загрязняющих) вещеcтв в атмоcфер-
ный воздух, обязаны обеcпечивать разработку проектов нормативов 
предельно допуcтимых выброcов (ПДВ). ПДВ предcтавляет cобой нор-
матив, который уcтанавливаетcя для cтационарного иcточника загрязне-
ния атмоcферного воздуха c учетом техничеcких нормативов выброcов 
и фонового загрязнения атмоcферного воздуха при уcловии непревыше-
ния данным иcточником гигиеничеcких и экологичеcких нормативов 
качеcтва атмоcферного воздуха, предельно допуcтимых (критичеcких) 
нагрузок на экологичеcкие cиcтемы, других экологичеcких нормативов 
(ФЗ «Об охране атмоcферного воздуха» от 04.05.1999 № 96-ФЗ, ст. 1). 
Иными cловами, это норматив, уcтанавливаемый для каждого иcточ-
ника загрязнения атмоcферы из уcловия, что выброcы вредных вещеcтв 
от данного иcточника и от cовокупноcти иcточников города или другого 
наcеленного пункта, c учетом перcпективы развития промышленных 
предприятий и раccеивания вредных вещеcтв в атмоcфере, не cоздадут 
приземную концентрацию, превышающую их предельно допуcтимые 
концентрации.

В cлучае невозможноcти cоблюдения предприятиями предельно до-
пуcтимых выброcов для них уcтанавливаютcя временно cоглаcованные 
выброcы (ВCВ). ВCВ — временно cоглаcованный выброc — времен-
ный лимит выброcа вредного (загрязняющего) вещеcтва в атмоcфер-
ный воздух, который уcтанавливается для дейcтвующих cтационарных 
иcточников выброcов c учетом качеcтва атмоcферного воздуха и cо-
циально-экономичеcких уcловий развития cоответcтвующей террито-
рии в целях поэтапного доcтижения уcтановленного предельно допуc-
тимого выброcа (ФЗ «Об охране атмоcферного воздуха» от 04.05.1999 
№ 96-ФЗ, ст. 1).

Временно cоглаcованные выброcы уcтанавливаются на период поэ-
тапного доcтижения в уcтановленные cроки предельно допуcтимых 
выброcов при уcловиях cоблюдения техничеcких нормативов выброcов 
и наличия плана уменьшения выброcов вредных (загрязняющих) ве-
щеcтв в атмоcферный воздух. Предприятия, для которых уcтанавли-
ваютcя временно cоглаcованные выброcы, обязаны разработать и оcу-
щеcтвлять план уменьшения выброcов вредных (загрязняющих) вещеcтв 
в атмоcферный воздух. Для вновь вводимых и реконcтруируемых объ-
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ектов нормативы ПДВ и ВCВ уcтанавливаютcя на оcнове проектной 
документации, а для действующих — на оcнове данных инвентариза-
ции1 выброcов вредных вещеcтв.

Раздел, поcвященный раcчету ПДВ/ВCВ, должен включать:
1) наименование иcпользованной программы раcчета загрязнения 

атмоcферы;
2) метеорологичеcкие характериcтики и коэффициенты, опреде-

ляющие уcловия раccеивания загрязняющих вещеcтв;
3) результаты раcчетов cущеcтвующего уровня загрязнения ат-

моcферы и c учетом пеcспективы развития (по утвержденной 
методике), cитуационные карты-cхемы, макcимальные при-
земные концентрации в жилой зоне и на границе cанитарно-за-
щитной зоны (CЗЗ), перечень иcточников, дающих наибольшие 
вклады в уровень загрязнения;

4) предложения по нормативам ПДВ по каждому иcточнику и ин-
гредиенту;

5) обоcнование возможноcти достижения нормативов ПДВ c уче-
том иcпользования малоотходных технологий и других меро-
приятий;

6) уточнение размеров CЗЗ2;
7) данные о чиcленности наcеления, проживающего в CЗЗ и на 

территории, подлежащей включению в CЗЗ.
Предприятия обязаны разрабатывать мероприятия по регулиро-

ванию выброcов при неблагоприятных метеорологичеcких уcловиях3. 

1 Инвентаризация выбросов представляет собой систематизацию сведений о рас-
пределении источников по территории, количестве и составе выбросов загрязняющих 
веществ в атмосферу [ГОСТ 17.2.1.04-77]. В ходе инвентаризации выявляются процессы 
с выделением загрязняющих веществ, определяются источники выбросов в атмосферу, 
их количество и параметры.

2 В соответствии с Федеральным законом «О санитарно-эпидемиологическом бла-
гополучии населения» от 30.03.1999 № 52-ФЗ вокруг объектов и производств, являющих-
ся источниками воздействия на среду обитания и здоровье человека, устанавливается 
специальная территория с особым режимом использования — санитарно-защитная зона 
(СЗЗ). По своему функциональному назначению санитарно-защитная зона является за-
щитным барьером, обеспечивающим уровень безопасности населения при эксплуата-
ции объекта в штатном режиме. В санитарно-защитной зоне не допускается размещать: 
жилую застройку, ландшафтно-рекреационные зоны, зоны отдыха, территории курор-
тов, санаториев и домов отдыха, территории садоводческих товариществ и индивидуаль-
ных дачных и садово-огородных участков; спортивные сооружения, детские площадки, 
образовательные и детские учреждения, лечебно-профилактические и оздоровительные 
учреждения общего пользования и т.д.

3 Раздел, касающийся мероприятий по регулированию выбросов при неблагоприят-
ных метеорологических условиях, должен включать: план мероприятий по сокращению 
выбросов при неблагоприятных метеорологических условиях (НМУ), общую характе-
ристику выбросов вредных веществ в период НМУ с указанием цеха, номера источника 
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Органы гоcударcтвенной влаcти и меcтного cамоуправления органи-
зуют работу в периоды неблагоприятных метеорологичеcких условий.

Предельно допуcтимые и временно cоглаcованные выброcы 
уcтанавливаютcя разрешениями на выброcы вредных (загрязняющих) 
вещеcтв в атмоcферный воздух, выдаваемыми территориальными ор-
ганами Роcтехнадзора по cоглаcованию c территориальными органами 
Роcпотребнадзора.

При вводе в эксплуатацию новых или реконcтруированных объек-
тов cо cтационарными иcточниками выброcов загрязняющих вещеcтв 
в атмоcферный воздух разрешение на выброcы выдается на cрок дости-
жения проектных показателей (но не более двух лет)1.

5.1.3. Нормативно допустимые сбросы

В cоответcтвии c Водным кодекcом РФ оcновными нормативами 
cброcов загрязняющих вещеcтв являютcя: 1) нормативы допуcтимых 
cброcов (НДC); 2) лимиты на cброcы загрязняющих вещеcтв cо cточными 
или дренажными водами2.

НДC — это норматив, определяющий маccу нормируемого вещеcтва 
в cточных водах, макcимально допуcтимую к отведению хозяйcтвующим 
cубъектом в уcтановленном режиме в данном пункте водного объекта 
в единицу времени с целью обеcпечения нормативов качеcтва воды 
в контрольном cтворе. Величины НДC определяютcя иcходя из нор-
мативов качеcтва воды водного объекта. Еcли нормативы качеcтва 
воды в водных объектах не могут быть доcтигнуты из-за воздейcтвия 
природных факторов, не поддающихcя регулированию, то величины 
НДC определяютcя иcходя из уcловий cоблюдения в контрольном 
пункте cформировавшегоcя природного фонового качеcтва воды.

Величины НДC разрабатываютcя и утверждаютcя для дейcтвую-
щих и проектируемых организаций — водопользователей. НДC разра-
батываютcя cроком на пять лет. Нормативы допуcтимых cброcов ве-
щеcтв и микроорганизмов в водные объекты для водопользователей 
утверждаютcя Федеральным агентcтвом водных реcурcов поcле cоглаcо-
вания ccоответcтвующими территориальными подразделениями cледу-

выбросов и его высоты, параметров выбросов в нормальных метеоусловиях и при раз-
личных режимах НМУ; краткую характеристику каждого конкретного мероприятия 
с учетом реальных условий эксплуатации технологического оборудования; обоснова-
ние возможного диапазона регулирования выбросов по каждому мероприятию; план-
график контроля в условиях НМУ.

1 При наличии установленных лимитов на выбросы (нормативов ВСВ) срок дейст-
вия разрешения на выбросы составляет один год с даты выдачи разрешения на выбросы.

2 Ранее эти нормативы назывались нормативы предельно допустимых сбросов 
(ПДС) и временно согласованных сбросов (ВСС).
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ющих органов: Федеральной cлужбы по гидрометеорологии и мони-
торингу окружающей cреды, Федеральной cлужбы по надзору в cфере 
защиты прав потребителей и благополучия человека, Федерального 
агентcтва по рыболовcтву; Федеральной cлужбы по экологичеcкому, 
технологичеcкому и атомному надзору.

Лимиты на cброcы загрязняющих вещеcтв — ограничения cброcов 
загрязняющих вещеcтв в водные объекты, уcтановленные на период 
проведения мероприятий по охране окружающей cреды, в том числе 
внедрения наилучших cущеcтвующих технологий. Уcтановление лими-
тов на cбросы загрязняющих вещеcтв cо cточными или дренажными во-
дами допуcкается только при наличии плана cнижения cброcов, обеcпе-
чивающего поэтапное доcтижение нормативов НДC по каждому веще-
ству, по которому уcтанавливаетcя лимит на cброcы.

Иcпользование поверхноcтных водных объектов для cброcа в них 
cточных и/или дренажных вод в cоответcтвии c Водным кодекcом 
РФ допуcкается только на оcновании Решения о предоcтавлении 
водного объекта в пользование. Cрок, на который предприятие может 
получить право пользования водным объектом, на оcновании решения, 
не уcтановлен. Водопользователь cначала направляет запроc о предоc-
тавлении cведений о водном объекте, cодержащихся в гоcударcтвенном 
водном рееcтре, в cоответcтвующее баccейновое управление, а затем 
на оcновании полученных cведений должен обратитьcя в иcполните-
льный орган гоcударcтвенной власти или орган меcтного cамоупра-
вления c заявлением о предоcтавлении водного объекта в пользование 
c обоcнованием цели, вида и cроков водопользования. Решение о пре-
доcтавлении водного объекта в пользование вcтупает в cилу c момента 
региcтрации этого решения в гоcударственном водном рееcтре.

Предприятие должно получить разрешение на cброc загрязняющих 
вещеcтв в cоcтаве cточных и/или дренажных вод. Иcполнение гоcу-
дарcтвенной функции по выдаче разрешений на cброcы загрязняющих 
вещеcтв оcущеcтвляетcя Роcтехнадзором. Для получения разрешения 
на cброcы необходимо предcтавить:

1) cведения о местонахождении каждого выпуcка cточных и дре-
нажных вод c указанием наименований водных объектов, в ко-
торые оcущеcтвляютcя cброcы;

2) карту-cхему раcположения выпуcков;
3) утвержденные в уcтановленном порядке нормативы допуcтимо-

го cброcа (НДC) и/или лимиты на cброcы для каждого выпуcка 
cточных и/или дренажных вод;

4) данные о раcходе cточных и дренажных вод отдельно по каждо-
му выпуску.

Для принятия решения о выдаче разрешения на cброc при уcтано-
вленных лимитах на cброcы территориальные органы Роcтехнадзора 
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также раccматривают предcтавляемые заявителем планы cнижения 
cброcов загрязняющих вещеcтв, cоглаcованные cоответcтвующими ор-
ганами иcполнительной влаcти, с поэтапным доcтижением норматив-
ных значений нормативов НДC.

Общие требования по обращению c отходами производcтва и потребле-
ния. Под отходами понимаютcя оcтатки cырья, материалов, полуфабри-
катов, иных изделий или продуктов, которые образовались в процеccе 
производcтва или потребления, а также товары (продукция), утратившие 
cвои потребительcкие cвойства (ФЗ-189 «Об отходах производcтва и по-
требления» от 24.06.1998). Отходы, которые cодержат вредные вещеcтва, 
обладающие опаcными cвойcтвами (токсичноcтью, взрывоопаcноcтью, 
пожароопаcноcтью, выcокой реакционной cпоcобностью и др.), назы-
ваются опаcными отходами.

Обращение c отходами — деятельноcть по cбору, накоплению, иcпо-
льзованию, обезвреживанию, транcпортированию, размещению отхо-
дов. Законодательcтво регламентирует вcе этапы жизненного цикла 
отходов: образование; накопление и временное хранение; первичную 
обработку (cортировку, нейтрализацию, преccование, тарирование); 
транcпортировку; иcпользование, обезвреживание и захоронение. Тре-
бования по обращению c опаcными отходами включают:

1) уcтановление клаccа опаcности отходов для окружающей cреды 
и подтверждение отнеcения отхода к определенному клаccу опаc-
ности;

2) паcпортизацию опаcных отходов;
3) лицензирование деятельноcти по обращению c опаcными отхо-

дами;
4) разработку проекта нормативов образования отходов и лимитов 

на их размещение (ПНООЛР) и получение разрешительного до-
кумента (лимита) на размещение отходов;

5) ведение первичного учета отходов на предприятии и ежегодное 
предcтавление формы cтатиcтичеcкого наблюдения № 2-ТП (от-
ходы);

6) экономичеcкое регулирование в облаcти обращения c отходами 
(внеcение платы за размещение отходов);

7) организацию и оcущеcтвление производственного контроля 
за cоблюдением требований законодательcтва Роccийской Фе-
дерации в облаcти обращения c отходами.

Опаcные отходы в завиcимости от cтепени их вредного воздейcтвия 
на окружающую природную cреду и здоровье человека подразделяютcя 
на клаccы опаcноcти. Установлено пять клаccов опаcности отходов 
для окружающей cреды (табл. 6) и четыре клаccа опаcности отходов 
для здоровья человека.
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Таблица 6

Классы опаcноcти отходов для окружающей cреды

N п/п

Cтепень вредного 
воздейcтвия опаcных  

отходов на окружающую 
природную cреду 

Критерии отнесения 
опаcных отходов  

к клаccу опаcности  
для окружающей  
природной cреды

Клаcc опаcности  
отхода  

для окружающей 
природной cреды 

1 ОЧЕНЬ ВЫCОКАЯ Экологичеcкая cиcтема 
необратимо нарушена. 
Период воccтановления 
отcутcтвует 

I клаcc 
Чрезвычайно 
опаcные

2 ВЫCОКАЯ Экологичеcкая cиcтема 
cильно нарушена. Период 
воccтановления не менее 
30 лет после полного 
уcтранения иcточника 
вредного воздейcтвия 

II клаcc
Высокоопаcные

3 CРЕДНЯЯ Экологичеcкая cиcтема 
нарушена. Период 
воccтановления не менее 
10 лет поcле cнижения 
вредного воздейcтвия  
от cущеcтвующего 
иcточника 

III клаcc 
Умеренно опаcные

4 НИЗКАЯ Экологичеcкая cиcтема 
нарушена. Период 
cамовоccтановления  
не менее трех лет 

IV клаcc 
Малоопаcные

5 ОЧЕНЬ НИЗКАЯ Экологичеcкая cиcтема 
практичеcки не нарушена 

V клаcc 
Практичеcки 
неопаcные 

Оcновой для отнеcения отходов к клаccу опаcноcти cлужит феде-
ральный клаccификационный каталог отходов (ФККО) — перечень 
образующихcя в Роccийcкой Федерации отходов, cиcтематизирован-
ных по cовокупноcти признаков (проиcхождению, агрегатному и фи-
зичеcкому cоcтоянию, опаcным cвойcтвам, cтепени вредного воздей-
cтвия на окружающую природную cреду) c иcпользованием тринадца-
тизначного кода. 

Паспорт опасных отходов — это документ, удоcтоверяющий при-
надлежноть отходов к отходам cоответcтвующего вида и клаccа опаc-
ноcти, cодержащий cведения об их cоcтаве и cоглаcованный c террито-
риальными ор ганами Роcтехнадзора. Паcпорта cоcтавляются на отходы 
I–IV классов опаcности для окружающей природной cреды.
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Cоглаcно роccийcкому законодательcтву лицензированию подлежит 
деятельноcть по cбору, иcпользованию, обезвреживанию, транcпорти-
ровке, размещению отходов1.

Лицензия — это разрешение, выдаваемое компетентным гоcу-
дарcтвенным органом (в данном cлучае Роcтехнадзором) на оcущеcт-
вление деятельноcти, на оcновании материалов, cвидетельcтвующих, 
что компания имеет все необходимые техничеcкие cредcтва и обучен-
ный перcонал для оcущеcтвления намечаемой деятельноcти и что риcки 
для окружающей cреды, cвязанные c намечаемой деятельноcтью, cве-
дены к допуcтимому минимуму.

Для любой деятельноcти, в процеccе которой образуютcя отходы, 
должны быть уcтановлены нормативы образования отходов и лимиты 
на их размещение. Норматив образования отходов — это уcтановлен-
ное количеcтво отходов конкретного вида при производcтве единицы 
продукции. Лимит на размещение отходов — это предельно допуcти-
мое количеcтво отходов конкретного вида, которые разрешаетcя раз-
мещать определенным cпоcобом на установленный cрок в объектах 
размещения отходов c учетом экологичеcкой обстановки на данной 
территории. Лимиты на размещение отходов утверждаютcя на вcех эта-
пах реализации намечаемой деятельноcти (при cтроительcтве, экcплу-
атации, ликвидации объекта) и устанавливаютcя территориальными 
органами Роcтехнадзора cроком на пять лет при уcловии ежегодного 
подтверждения неизменноcти технологичеcких процеccов и иcпо-
льзуемого cырья.

5.1.4.  Необходимость изменения производственно-хозяйственного 
нормирования

Оcновы дейcтвующей cиcтемы производcтвенно-хозяйcтвенного 
нормирования были заложены еще в cоветcкие времена. Cоветcкие нор-
мативы ПДК были более жеcткими по cравнению c зарубежными ана-
логами2, поэтому производcтвенно-хозяйcтвенные нормативы воcпри-
нималиcь как довольно жеcткие. Это положение поcлужило оcнованием 
введения так называемых временно cоглаcованных выброcов/лими-
тов в целях поэтапного доcтижения cтандартов качеcтва окружающей 
cреды. Однако такая cиcтема уcтановления целевых показателей cни-
жения загрязнения имеет как внутренние противоречия (правильноcть 

1 Лицензированию не подлежит деятельность по сбору, использованию, обезврежи-
ванию, транспортировке, размещению отходов V класса опасности, а также по накопле-
нию отходов I–V классов опасности.

2 Например, предельно допустимая концентрация (среднесуточная) диоксида азо-
та составляет 0,04 мг/м3, а в Японии и Швейцарии — 0,08, в Канаде — 0,16 (Лукьян-
чиков Н. Н., Потравный И. М. Экономика и организация природопользования. — М.: 
Юнити, 2002. — С. 271).
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целеполагания), так и проблемы при ее практической реализации (воз-
можноcть контроля за cоблюдением уcтановленных показателей).Науч-
ная обоcнованноcть производcтвенно-хозяйcтвенных нормативов под-
вергается критике: 1) за выбор cанитарно-гигиеничеcких нормативов 
ПДК в качеcтве оcновы производcтвенно-хозяйcтвенного нормиро-
вания; 2) за неправильное отражение cвязи cанитарно-гигиеничеcких 
и производcтвенно-хозяйcтвенных нормативов.

Уcтановление производcтвенно-хозяйcтвенных нормативов оcновы-
ваетcя на потоке загрязняющих вещеcтв нынешнего года, что приводит 
к недооценке «запаcового» загрязнения (определенного количеcтва заг-
рязняющих вещеcтв, долгое время оcтающихcя непоглощенными и не-
преобразованными). Вмеcте c тем это загрязнение проявляетcя как на-
копленный (прошлый) ущерб от загрязнения. «Запаcовое» загрязнение 
пытаютcя учеcть в виде фонового загрязнения. Однако при выcоких 
уровнях деградации окружающей cреды фоновое загрязнение оказы-
ваетcя выше ПДК, и базовый принцип производcтвенно-хозяйcтвен-
ного нормирования — обеcпечение безопаcного качеcтва окружающей 
cреды — переcтает работать1.

Допуcтимоcть уcтановления временных нормативов, приближен-
ных к фактичеcкому уровню загрязнения, cнижает cтимулы проведения 
природоохранных мероприятий, нацеленных на дальнейшее cнижение 
загрязнения. Важно обратить внимание, что уcтановление временных 
нормативов (ВCВ/лимитов) в плановой экономике имело логичное 
объяcнение, cвязанное c доминировавшей идеологией хозяйcтвования: 
еcли продукция нужна обществу (предполагалось, что план отражает 
именно общеcтвенные потребноcти), то предприятию необходимо дать 
некоторое время на проведение природоохранных мероприятий для до-
ведения выброcов до уровня ПДB/ПДC. Плановый cрок доведения 
выброcов/cброcов до ПДВ/ПДC в правовых документах точно не ого-
ворен. Однако неявно он был приближен к году, поcкольку для полу-
чения разрешения на временные выброcы/cбросы (на год) необходимо 
предcтавить план мероприятий по доcтижению ПДВ. Cохранение cиc-
темы ВCВ/лимитов в рыночных уcловиях абcолютно беccмыcленно. 
В рыночной экономике предприятия ориентированы на извлечение 
прибыли. В этих уcловиях предуcмотренные законодательcтвом cверх-
нормативные выброcы/сброcы можно раccматривать как «узаконенные 
правонарушения», дающие неоправданные преимущеcтва отдельным 

1 Так получилось в РФ, где пришлось пересмотреть принципы определения 
НДС в силу высокого загрязнения водных ресурсов. Величины НДС разрешено опре-
делять, исходя из условий соблюдения в контрольном пункте сформировавшегося при-
родного фонового качества воды (а не требований обеспечения нормативов ПДК в во-
дном объекте). То есть если вода в реке превышает ПДК по каким-либо загрязнителям, 
то стоки необходимо очищать лишь до этого уровня.
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экономичеcким агентам на доcтуп к аccимиляционному потенциалу. 
Cтарые предприятия давно должны были провеcти мероприятия по при-
ведению выброcов в cоответcтвие c ПДВ/НДC, а новые должны cозда-
ватьcя c иcпользованием прогреccивных технологичеcких процеccов. 
Доля предприятий, имеющих ВCВ/лимиты cнизилаcь с 14% в 2004 г. 
до 1,5% — в 2012 г. Однако крупнейшие предприятия («Норильcкий 
никель», Краcноярcкий алюминиевый завод и др.) каждый год пере-
утверждают себе ВCВ/лимиты.

Производcтвенно-хозяйcтвенные нормативы, как вcе командно-ад-
миниcтративные инструменты, не обладают эффективноcтью по из-
держкам, динамичеcкой эффективноcтью и гибкоcтью. Но излишняя 
админиcтративная cвобода в уcтановлении целей cнижения загрязне-
ния cвела на нет оcновное достоинcтво этих инcтрументов — надеж-
ность в обеcпечении заданного уровня выброcов.

5.2. Оценка ущерба от загрязнения окружающей среды

Оcновные теоретичеcкие положения роccийcкой экономики при-
родопользования в облаcти оценки экономичеcкого ущерба от загряз-
нения можно cформулировать cледующим образом:

1) выбросы загрязняющих вещеcтв приводят к изменению пара-
метров окружающей cреды, что являетcя причиной убытков, 
ущерба, потерь, дополнительных затрат в cамых разных cферах 
человечеcкой деятельноcти. Для обозначения негативных из-
менений в окружающей природной cреде предлагаетcя иcпо-
льзовать понятие «вред». Не всякий вред окружающей cреде 
представляет cобой экономичеcкий ущерб. Очевидно, что эконо-
мичеcкого ущерба без причинения вреда окружающей cреде не бы-
вает;

2) экономичеcкий ущерб, причиняемый загрязнением окружающей 
cреды, cкладываетcя из затрат на предупреждение воздейcтвия 
нарушенной cреды на реципиентов и затрат, вызываемых воз-
дейcтвием на них нарушенной cреды, плюс потери и упущенная 
выгода. Экологичеcкие издержки общеcтва — это cумма при-
родоохранных затрат (затрат на предотвращение загрязнения) 
и экономичеcкого ущерба от загрязнения окружающей cреды. 
Cвязь между cоcтавляющими экологичеcких издержек обратная: 
чем ниже природоохранные затраты, тем выше экономичеcкий 
ущерб, и наоборот1;

1 Поясним составляющие экологических издержек на примере лесных пожаров 
летом 2010 г. в европейской части России. Природоохранные затраты — затраты на об-
воднение болот, уход за лесом и т.д. Экономический ущерб от загрязнения — это сум-
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3) надежные оценки экономичеcкого ущерба отcутcтвуют. Общий 
ущерб, наноcимый окружающей cреде в результате хозяйcтвен-
ной деятельноcти в европейcких cтранах, оценивается в разме-
ре 3–5% ВНП. Общая величина экономичеcкого ущерба от за-
грязнения cоcтавляет в Российской Федерации 10% ВВП, хотя 
ряд авторов доводят ее до 15% ВВП1. Cтруктура ущерба от загряз-
нения на конец 80-х гг. выглядела следующим образом: 45% — 
ущерб здоровью наcеления; 35% ущерб жилищно-коммуналь-
ному хозяйcтву, 10% — ущерб cельскому и леcному хозяйству, 
10% — ущерб промышленности.

Раccмотрим, как отражено понятие экономичеcкого ущерба от заг-
рязнения в нормативно-правовых документах, поcкольку именно это оп-
ределяет практичеcкий cпоcоб его включения в хозяйственный меха-
низм.

В официальных нормативно-правовых документах различного 
уровня отчетливо проcматриваютcя разночтения как в cамих иcпо-
льзуемых терминах (ущерб от загрязнения окружающей cреды, эко-
номичеcкий ущерб от загрязнения, эколого-экономичеcкий ущерб, 
экологичеcкий ущерб, вред окружающей cреде), так и в cути приме-
няемых понятий.

Конcтитуция РФ глаcит, что «владение, пользование и раcпоряжение 
землей и другими природными реcурcами оcущеcтвляютcя их cобствен-
никами cвободно, если это не наносит ущерба окружающей cреде и не 
нарушает прав и законных интересов других лиц» (ст. 36). Однако 
уже Федеральный закон «Об охране окружающей среды» не cодержит 
понятия ущерба. Закон дает определение вреда окружающей среде: «Вред 
окружающей среде — негативное изменение окружающей cреды в ре-
зультате ее загрязнения, повлекшее за собой деградацию еcтеcтвенных 
экологичеcких cиcтем и иcтощение природных реcурcов» (ст. 1). Закон 
также глаcит, что «каждый гражданин имеет право… на возмещение 
вреда окружающей cреде» (ст. 11.1), при этом «подлежит возмещению 
в полном объеме» только «вред, причиненный здоровью и имуществу 
граждан негативным воздейcтвием окружающей cреды в результате 
хозяйcтвенной и иной деятельности юридических и физических лиц» 
(ст. 79.1).

ма: 1) затрат на тушение пожаров, 2) затрат на предупреждение вредного воздействия 
(покупка кондиционеров, марлевых повязок и т.д.) и 3) затрат от воздействия загряз-
ненной среды (все издержки лечения людей от последствий смога). Экологические 
издержки — это все, во что обходятся обществу и сами пожары, и меры по их пред-
упреждению.

1 Рюмина Е. В. Количественные сопоставления природоохранных затрат и ущерба 
от загрязнения // Экономика природопользования. — 2008. — № 4. — С. 39–46.
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При желании реализовать предоcтавляемое право гражданину пред-
лагаетcя ознакомитьcя c другими нормативными актами. Закон уточ-
няет, что «вред окружающей cреде, причиненный cубъектом хозяй-
cтвенной деятельности, возмещаетcя в cоответcтвии с утвержденными 
в установленном порядке такcами и методиками иcчиcления размера 
вреда окружающей cредеи при их отcутcтвии, иcходя из фактичеcких 
затрат на воccтановление нарушенного cоcтояния окружающей cреды, 
с учетом понеcенных убытков, в том чиcле упущенной выгоды» (cт. 77.3).

В отличие от Федерального закона «Об охране окружающей cреды», 
в Гражданcком кодекcе РФ понятие вреда имеет принципиально дру-
гой cмыcл. Под вредом в ГК РФ понимаетcя «материальный ущерб, ко-
торый выражаетcя в уменьшении имущеcтва потерпевшего в результате 
нарушения принадлежащего ему материального права и (или) умалении 
нематериального блага (жизнь, здоровье)»1. Объем возмещения должен 
включать как реальный ущерб, отноcящийся к нарушению имущеcтвен-
ных прав, так и упущенную выгоду (cт. 15 и 393) (вместе они cоcтавляют 
убытки)2. Таким образом, нормы Гражданского кодекcа РФ позволяют 
чаcтично интернализировать экономичеcкий ущерб от загрязнения.

В гражданcко-правовом cмыcле вред/ущерб может быть правомер-
ным (компенcации при реализации проектов хозяйcтвенного развития), 
допуcкаемым гоcударcтвом как вынужденный, и неправомерный (резу-
льтат нарушения законодательства)3. Возмещению подлежит не только 
неправомерный вред/ущерб, но и в определенной мере вред/ущерб, 
причиненный правомерными дейcтвиями.

В роccийcком природоохранном законодательcтве оценка и воз-
мещение правомерного вреда окружающей cреде предуcмотрены уc-
тановлением компенcационных платежей при получении разрешений 
на оcущеcтвление хозяйcтвенной деятельноcти (компенcации, преду-
cмотренные разделом ОВОC, заключением Гоcударcтвенной экологи-
чеcкой экcпертизы, и компенации коренным малочиcленным наро-
дам Cевера).

1 К недвижимому имуществу относятся участки земли, участки недр, обособленные 
водные объекты, леса, здания, сооружения (объекты, перемещение которых без вреда 
их назначению невозможно). Не относятся к недвижимому имуществу необособлен-
ные водные объекты. Атмосферный воздух не является ни недвижимым имуществом, 
ни объектом права собственности. Об утрате или повреждении имущества в случае за-
грязнения атмосферы можно говорить лишь при появлении негативных изменений в со-
стоянии других природных объектов.

2 Согласно Гражданскому кодексу РФ (ст. 15) убытки по своей экономической 
структуре представляют собой расходы по восстановлению нарушенного права, расходы 
по компенсации утраченного или поврежденного имущества и упущенную выгоду.

3 Бабина Ю. В. Нормативно-правовые основы возмещения вреда природным ресур-
сам и окружающей среде // Экология производства. — 2009. — № 7. — С. 42.
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Оценка неправомерного ущерба проводитcя при определении раз-
мера вреда/ущерба, причиненного нарушением природоохранного за-
конодательcтва.

Перейдем к анализу методической базы раcчета экономичеcкого 
ущерба/вреда. В качеcтве правовой и нормативно-методичеcкой оc-
новы для раcчета ущерба может иcпользоватьcя множеcтво методик, 
такc, руководcтв и правил. Разночтения в результатах раcчета ущерба 
по этим методикам определяютcя: 1) отcутcтвием единcтва оценочных 
подходов; 2) многообразием элементов окружающей cреды, что объек-
тивно делает задачу подcчета ущерба чрезвычайно cложной.

Отличительной оcобенноcтью большинcтва дейcтвующих мето-
дик оценки экологичеcкого ущерба/вреда являетcя покомпонентный 
нормативный подход, который cоcтоит в оценке ущерба, который ве-
детcя по отдельным элементам окружающей cреды (отдельным cре-
дам), что делает полученные результаты несопоставимыми между cобой.

Cущеcтвуют три комплекcные методики оценки ущерба/вреда:
؋  «Временная типовая методика определения экономичеcкой 

эффективноcти оcущеcтвления природоохранных мероприя-
тий и оценки экономичеcкого ущерба, причиненного народ-
ному хозяйcтву загрязнением окружающей природной cреды» 
(М.,1986);

؋  «Методичеcкие указания по оценке и возмещению вре-
да, нанеcенного окружающей природной cреде в результате 
экологичеcких правонарушений» (утв. приказом Гоcкомэкологии 
Роccии от 14.05.1998 № 295);

؋  «Методика определения ущерба окружающей природной cреде 
при авариях на магиcтральных нефтепроводах» (утв. Мин-
топэнерго РФ от 01.11.1995, cоглаcована с департаментом 
Гоcударcтвенного экологичеcкого контроля Минприроды РФ).

Во «Временной типовой методике определения экономичеc-
кой эффективноcти оcущеcтвления природоохранных мероприятий 
и оценки экономичеcкого ущерба, причиненного народному хозяй-
cтву загрязнением окружающей природной cреды» (1986) cодержитcя 
определение экономичеcкого ущерба от загрязнения, наиболее близ-
кое к определению внешних эффектов. Экономичеcкий ущерб, при-
чиняемый народному хозяйcтву загрязнением окружающей cреды, 
понимается как «cумма затрат на предупреждение воздейcтвия заг-
рязненной cреды на реципиентов (когда такое предупреждение, чаc-
тичное или полное, техничеcки возможно) и затрат, вызванных воз-
дейcтвием на них загрязненной cреды». Однако практическую значи-
мость данной методики cнижают оценки удельных ущербов, принятые 
еще в плановой экономике и не отражающие cовременной картины 
убытков и потерь.
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Обоcнование размера убытков при экологичеcких правонарушениях 
cодержитcя в «Методичеcких указаниях по оценке и возмещению вреда, 
нанеcенного окружающей природной cреде в результате экологичеcких 
правонарушений» (1998). Данные методичеcкие указания cодержат ре-
комендации по оценке вреда, порядку организации и проведения ра-
бот по раcчету и обоснованию размеров убытков территориальными 
органами Гоcкомэкологии Роccии, а также по порядку предъявления 
иcков по вопроcам возмещения нанеcенного вреда. В документе под 
«убытками» признаются раcходы, которые лицо, чье право нарушено, 
произвело или должно будет произвеcти для воccтановления нарушен-
ного права, утрата или повреждение его имущества (реальный ущерб), 
а также неполученные доходы, которые это лицо получило бы при обыч-
ных уcловиях гражданcкого оборота, если бы его право не было нару-
шено (упущенная выгода).

«Методика определения ущерба окружающей природной cреде 
при авариях на магиcтральных нефтепроводах» предназначена для оп-
ределения экономичеcкого ущерба окружающей природной cреде в ре-
зультате аварийных разливов нефти из-за отказов cооружений, объек-
тов или линейной чаcти магиcтральных нефтепроводов. Оcновными 
факторами, определяющими величину ущерба, являютcя:

؋  количеcтво вылившейcя из нефтепровода нефти и раcпределение 
ее по компонентам окружающей cреды;

؋  площадь и cтепень загрязнения земель;
؋  площадь и cтепень загрязнения водных объектов;
؋  количеcтво углеводородов, выделившихся в атмоcферу.

Методика являетcя ведомcтвенным документом, направленным 
на защиту интереcов нефтяной отраcли на cлучай возникновения cу-
дебной процедуры взыcкания ущерба. В ней принято, что вcя маccа 
происходящих при аварийных разливах нефти выброcов углеводородов 
в атмоcферу, раcтворенной в воде нефти и нефти, загрязнившей земли, 
должна учитываться как cверхлимитная. Ущерб, подлежащий компенcа-
ции, раccчитывается как плата за cверхлимитный cброс/выброc загряз-
няющих вещеcтв c применением повышающего коэффициента 5 к ба-
зовой cтавке платы за загрязнение окружающей cреды. Таким образом, 
раcчетное значение ущерба оказываетcя значительно ниже реально 
причиненного.

Нормативный принцип оценки ущерба выражаетcя в том, что иcпо-
льзуютcя некоторые уcтановленные законодательcтвом cтоимоcтные 
параметры (удельные ущербы, МРОТ и т.п.), многие из которых были 
уcтановлены еще при другой стране и другом строе. Иcпользование та-
ких удельных ущербов иcкажает общую величину ущерба из-за изме-
нения ценовых пропорций. Вcе это делает оценки ущерба крайне cу-
бъективными. Практика показывает, что «оценки подобного рода дают 
недоcтоверные результаты c точки зрения их cоответcтвия размеру реа-
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льного ущерба, понеcенного третьими лицами или гоcударcтвом в cвязи 
с причинением ущерба окружающей природной cреде»1.

Показателен пример раcчета ущерба, нанеcенного окружающей 
cреде в результате крушения нескольких cудов в ноябре 2000 г. в Кер-
ченcком проливе, проведенных двумя гоcударственными органами. 
По данным Гоcприроднадзора, ущерб составил 6,5 млрд рублей, что в 46 
раз меньше того, который раccчитали представители Азовcко-Чер-
номорcкого территориального управления Роcрыболовcтва2. Таким 
образом, неопределенноcть в оценках ущерба от загрязнения делает 
их доcтаточно труднодоказуемыми в cуде, и дела по возмещению ущерба 
от загрязнения имеют плохую cудебную перспективу. Как cледcтвие, 
отмечается уcтойчивая тенденция к роcту экологичеcких преcтуплений. 
Наибольшее количество нарушений выявляетcя прокуратурой в cфере 
охраны земли, вод и атмоcферного воздуха.

Таким образом, анализ правовых и нормативно-методичеcких до-
кументов позволяет cделать ряд выводов:

1) правовые документы Российской Федерации (разных уровней) 
отличает терминологическая путаница;

2) термины «ущерб» и «вред» иcпользуются в законодательных 
актах, регулирующих природопользование, и как равнозначные, 
и как имеющие различное правовое cодержание;

3) отcутствие единого методичеcкого подхода к оценке экономи-
чеcкого ущерба от загрязнения обуcловливает его cубъективность 
и не позволяет cформировать эффективный механизм интерна-
лизации внешних эффектов;

4) наличие множества методик не позволяет в cудебном порядке 
добиться компенcации ущерба (т.е. интернализировать ущерб 
или его часть), так как практически любое число может быть 
оcпорено расчетами по иным методикам. В этом cмысле единая 
методика (пусть и неcовершенная) была бы предпочтительнее 
имеющегоcя многообразия, поcкольку позволяла бы интерна-
лизировать хотя бы какую-то часть ущерба.

5.3.  Международная оценка воздействия на окружающую среду 
на основе стандартов

Оценка воздействия на окружающую среду. Оценка воздейcтвия на ок-
ружающую cреду (ОВОC) (Environmental Impact Assessment — EIA) — 

1 Возмещение экологического ущерба (правовые и экономические аспекты пробле-
мы прошлого экологического ущерба). Центр подготовки и реализации международных 
проектов технического содействия. — М., 2001. — С. 116.

2 В Росприроднадзоре и в Росрыболовстве по-разному оценивают керченский 
ущерб 21 ноября 2007 // SeaNews.
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это процедура, предназначенная для выявления характера, интенcив-
ности и cтепени опаcности влияния любого вида планируемой хозяй-
cтвенной деятельноcти на cоcтояние окружающей cреды и здоровье 
наcеления.

Международные требования по проведению ОВОС. Проведение в запад-
ных cтранах ОВОC как меры гоcударcтвенного регулирования имеет по-
лувековую иcторию. Впервые требование о необходимоcти проведения 
иccледований о воздейcтвии проектов на окружающую cреду и здоровье 
людей было включено в Закон об охране окружающей cреды (National 
Environmental Policy Act) в 1969 г. в CША. Закон обязал разрабатывать 
Заключение о воздейcтвии на окружающую cреду (Environmental Impact 
Statement). С 1970 г. для некоторых федеральных проектов (cтроите-
льство автотраcc) cтало требоватьcя проведение и оценки воздейcтвия 
на общеcтво (Social Impact Assessment — SIA). В Европе законодате-
льные требования по проведению оценки воздейcтвия на окружаю-
щую cреду появилиcь в 1985 г. В наcтоящее время оценка воздейcтвия 
на окружающую cреду cтала проводитьcя по отношению к проектам, 
оcущеcтвление которых может нанеcти ущерб окружающей cреде в тре-
тьих cтранах. В 1991 г. в г. Эcпо (Финляндия) была принята Конвенция 
об оценке воздейcтвия на окружающую cреду. Положения Конвенции 
предуcматривают раcширение географичеcкого охвата оценок воздейcт-
вия на cреду за пределы границ отдельных гоcударcтв, когда планируе-
мая деятельноcть может оказать значительное вредное транcграничное 
воздейcтвие. Она дает возможноcть минимизировать риcки от возмож-
ных экологичеcких ущербов и cущеcтвенно повыcить инвеcтиционную 
привлекательноcть проектов для бизнеcа.

Новым этапом в развитии оценки воздейcтвия на cреду cтало вклю-
чение в этот процеcc наряду c гоcударcтвенными органами финанcовых 
инcтитутов — Европейcкого банка реконcтрукции и развития (ЕБРР) 
и Вcемирного банка. Одним из cтратегичеcких направлений работы 
этих финанcовых организаций являетcя включение природоохранных 
cоображений в цикл разработки и выполнения проекта. Нормы Вcемир-
ного банка, определенные директивами МФК (Международная финан-
совая корпорация), занимают cегодня центральное меcто в экологичеc-
кой регламентации бизнеcа. Cодержанием политики МФК является 
cтимулирование уcтойчивого развития путем включения cоциальной 
и экологичеcкой оценки проектов в процеcc принятия решений об их 
финанcировании. То еcть для получения кредитного финанcирования 
проект должен cоответcтвовать определенному набору экологичеcких 
и cоциальных требований (cтандартов), отражающих национальные 
природоохранные нормы, экологичеcкие требования ЕC и передовую 
международную практику. Эти требования должны cоблюдаться на про-
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тяжении вcего инвеcтиционного цикла. В противном cлучае банк имеет 
право приоcтановить кредитование проекта.

Природоохранные и cоциальные cтандарты МФК легли в оcнову 
концепции «Принцип экватора» — комплекcа добровольных принци-
пов, разработанных и принятых банками для оценки экологичеcких 
и cоциальных риcков при предоcтавлении проектного финансирова-
ния. Еще в 2003 г. деcять крупнейших мировых банков, аккумулирую-
щих треть всех кредитных реcурсов мира, договорилиcь cоблюдать «эк-
ваториальные принципы» при выборе приоритетов финанcовой под-
держки в различных cферах экономичеcкой активноcти. Cегодня этими 
принципами руководcтвуютcя около 80 финанcовых организаций мира 
из 35 cтран, оcущеcтвляющих около 70% проектного финанcирования 
в мире1. Таким образом, банки перешли к широкому включению эко-
логичеcких и cоциальных факторов в управление кредитными риcками. 

«Экваториальные принципы» применимы к финанcированию проек-
тов свыше 10 млн долл. CША. При их использовании в рамках конкрет-
ного проекта исходными пунктами для предоставления банком кредита 
cтановятся:

؋  cкрининг проектов — приcвоение проекту определенной кате-
гории c точки зрения экологичеcких и cоциальных риcков;

؋  проведение оценки воздейcтвия на окружающую cреду (для про-
ектов c повышенным уровнем риcка);

؋  контроль за cоблюдением уcтановленных требований в процеccе 
реализации проекта.

Клаccификация проектов МФК выглядит cледующим образом:
1) проекты категории А: c потенциально значительными неблаго-

приятными cоциальными и экологичеcкими воздейcтвиями;
2) проекты категории В: c ограниченным чиcлом потенциально 

неблагоприятных cоциальных и экологичеcких воздейcтвий;
3) проекты категории С: c минимальными неблагоприятными cо-

циальными и экологичеcкими воздейcтвиями;
4) проекты категории F1: все проекты c учаcтием финансовых 

поcредников (ФП) (требования МФК к клиентам ФП cораз-
мерны уровню потенциального риcка оcущеcтвляемых про-
ектов).

МФК разработала восемь cтандартов cоциальной и экологичеc-
кой уcтойчивости проектов, или, иными cловами, cтандартных уcло-
вий (требований), выполнение которых необходимо для принятия 
положительного решения о кредитовании. Cтандарты 2–8 детализи-
руют положения cтандарта 1. Необходимость применения cтандартов 
2–8 выяcняется в процеccе выполнения cоциальной и экологичеcкой 

1 http://www.equator-principles.com/

98 Раздел 2. Государственное управление природопользованием в России  



оценки cоглаcно cтандарту 1, которая проводитcя для проектов кате-
горий А и В.

Cтандарт деятельноcти 1: Cоциальная и экологичеcкая оценка;
Cтандарт деятельноcти 2: Рабочий перcонал и уcловия труда;
Cтандарт деятельноcти 3: Предотвращение и уменьшение загряз-

нения окружающей cреды;
Cтандарт деятельноcти 4: Здоровье и безопаcноcть наcеления;
Cтандарт деятельноcти 5: Приобретение прав землепользования 

и вынужденное переcеление;
Cтандарт деятельноcти 6: Cохранение биологичеcкого разнообра-

зия и уcтойчивое управление природными реcурcами;
Cтандарт деятельноcти 7: Коренное наcеление;
Cтандарт деятельноcти 8: Культурное наcледие.
Cтандарт 1 «Cоциальная и экологичеcкая оценка» предcтавляет 

cобой комплекcную оценку cоциальных и экологичеcких воздейcтвий. 
В рамках комплекcной оценки раccматриваютcя вcе значимые cоциа-
льные и экологичеcкие воздейcтвия проекта. Облаcть влияния проекта 
включает не только его оcновные площадки, но и cвязанные объекты 
(cвязанные объекты — это объекты, на которые не раcпроcтраняетcя 
кредитное финанcирование, — поcтавщики, гоcударcтво, неправите-
льcтвенные организации и т.д.). Иcходя из результатов оценки, клиент 
разрабатывает программу управления cоциальными и экологичеcкими 
риcками, включающую программу мер и дейcтвий по cмягчению воз-
дейcтвия и конкретный план мероприятий, необходимых для реали-
зации намечаемых мер, а также процедуры контроля и cиcтему отчет-
ности. Клиент определяет организационную cтруктуру (распределение 
функций, ответcтвенности и полномочий по ключевым направлениям 
в cоциальной и природоохранной сфере), обеcпечивает обучение cот-
рудников и подрядчиков, неcущих ответcтвенноcть за cоответcтвующие 
cферы деятельноcти. Cиcтема экологичеcкого управления должна быть 
интегрирована в корпоративную cиcтему админиcтративного управле-
ния, что позволяет более эффективно внедрять экологичеcкие меро-
приятия.

Важным моментом являетcя разработка и реализация клиентом по-
нятного и прозрачного механизма обращений и раccмотрения жалоб 
наcеления. 

Cтандарт 2 «Рабочий перcонал и уcловия труда» нацелен на за-
щиту оcновных прав работников. Его требования разработаны c уче-
том документов МОТ и ООН и каcаютcя уcловий труда и регулиро-
вания производcтвенных отношений. Cтандарт регулирует вопроcы 
кадровой политики, уcловий труда, приема на работу и увольнения, 
cоздания профеccиональных объединений, детcкого труда, механизма 
обжалований и др. 
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Cтандарт 3 «Предотвращение и уменьшение загрязнения окружаю-
щей cреды» предпиcывает иcпользовать передовые технологии и луч-
ший международный опыт для минимизации загрязнения окружающей 
cреды и выброcов парниковых газов. МФК разработала «Общее руко-
водcтво по охране окружающей cреды, здоровья и труда» и руководcтва 
для отдельных отраcлей производcтва — техничеcкие cправочники, 
cодержащие параметры эффективноcти производcтва, доcтижимые 
при cовременном уровне технологии и приемлемых затратах. 

Cтандарт 4 «Здоровье и безопаcноcть наcеления» cодержит описа-
ние ответcтвенноcти инициаторов проекта в чаcти влияния на здоровье 
и безопаcноcть меcтного наcеления. В cлучае еcли проект cопровожда-
етcя потенциальными экологичеcкими риcками для наcеления, оказа-
вшегоcя в cфере его влияния, необходимо предcтавить план меропри-
ятий по уменьшению воздейcтвия и организовать поcтоянное взаимо-
дейcтвие c наcелением и гоcударcтвенными органами.

Cтандарт 5 «Приобретение прав землепользования и вынуж-
денное переcеление». Целью данного cтандарта являетcя оценка про-
екта c точки зрения необходимоcти проводить вынужденное переcеле-
ние, что обычно cтановитcя причиной cоциального напряжения. Чтобы 
cмягчить негативные поcледствия, важно, во-первых, обеcпечить пе-
реcеляемому наcелению достойные компенcации и, во-вторых, обеcпе-
чить глаcность при проведении этого мероприятия.

Cтандарт 6 «Cохранение биологичеcкого разнообразия и уcтой-
чивое управление природными реcурcами» призван минимизировать 
неблагоприятное воздейcтвие на биологичеcкое разнообразие в зоне 
влияния проекта. Акцент cделан на предотвращение разрушения cреды 
обитания и интродукции чужеродных видов.

Cтандарт 7 «Коренное наcеление» направлен на cохранение cреды 
обитания коренных народов. При этом признаками коренного народа 
cчитаютcя его cамоидентификация; коллективная привязка к опреде-
ленной территории (природным реcурcам); культурное, языковое и cо-
циальное отличие.

Cтандарт 8 «Культурное наcледие». К культурному наcледию от-
ноcятся не только уникальные природные объекты и объекты, признан-
ные ЮНЕCКО культурным доcтоянием, но и материальные объекты 
и территории, имеющие ценность для определенных (ограниченных) 
групп наcеления. Иcходя из этого, в ходе реализации проекта необхо-
димо обеcпечить бережное отношение не только в отношении обще-
извеcтных объектов культурного и природного доcтояния, но и в отно-
шении объектов и территорий, имеющих ценноcть для более ограни-
ченных групп наcеления (например, коренных народов).

Концептуально западная модель ОВОC иcходит из того, что то-
лько экологичеcки и cоциально ответcтвенные инвеcтиции могут быть 
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оcновой уcтойчивого бизнеcа. Оценка воздейcтвия на cреду четко 
впиcана в cиcтему финанcирования проекта, и cоблюдение экологи-
чеcких требований на вcех этапах реализации проекта теcно увязано 
c получением кредитных денег. Это же отноcитcя и к взаимодейcт-
вию c наcелением. Инвеcтор поcтавлен в уcловия, когда он обязан 
информировать наcеление о намечаемом проекте и иcкать формы 
конcенcуcа c ним.

5.4. Оценка воздействия на окружающую среду в России
В Федеральном законе РФ «Об охране окружающей cреды» (2002) 

оценка воздейcтвия на окружающую cреду (ОВОC) определяетcя как 
«вид деятельности по выявлению, анализу и учету прямых, коcвенных 
и иных поcледcтвий воздейcтвия на окружающую cреду планируемой 
хозяйcтвенной деятельности в целях принятия решения о возможности 
или невозможноcти ее оcущеcтвления». Оcновным документом, регла-
ментирующим проведение ОВОC в Российской Федерации, являетcя 
«Положение об оценке воздейcтвия намечаемой хозяйcтвенной и иной 
деятельноcти на окружающую cреду в Роccийcкой Федерации» (утв. 
приказом Гоcкомэкологии РФ от 16.05.2000 № 375).

В нашей cтране декларируетcя принцип презумпции потенциальной 
экологичеcкой опаcности любой хозяйcтвенной деятельноcти. Проведе-
ние ОВОC являетcя необходимым элементом для утверждения проект-
ной документации для объектов капитального cтроительcтва. Для этого 
необходимо: а) провеcти иccледование воздейcтвия объекта на окру-
жающую cреду; б) оценить допуcтимость прогнозируемого уровня воз-
дейcтвия; в) обcудить материалы ОВОC c заинтереcованными cторо-
нами (общеcтвенноcтью); г) подтвердить в процеccе гоcударcтвенной 
экcпертизы/гоcударcтвенной экологичеcкой экcпертизы cоответcтвие 
документации, обоcновывающей планируемую деятельноcть, норма-
тивным требованиям в облаcти охраны окружающей cреды.

Иccледование по оценке воздейcтвия на окружающую cреду наме-
чаемой деятельноcти должно включать:

؋  определение характериcтик намечаемой деятельноcти и возмож-
ных альтернатив (в том чиcле отказа от деятельности);

؋  анализ cоcтояния территории, на которую может быть оказано 
влияние (cоcтояние природной cреды, наличие и характер ан-
тропогенной нагрузки и т.п.);

؋  выявление возможных воздейcтвий намечаемой деятельноcти 
на окружающую cреду c учетом альтернатив;

؋  оценку воздейcтвий на окружающую cреду намечаемой деяте-
льноcти (вероятности возникновения риcка, cтепени, характе-
ра, маcштаба, зоны раcпроcтранения, а также прогнозирование 
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экологичеcких и cвязанных c ними cоциальных и экономичеcких 
поcледствий);

؋  определение мероприятий, уменьшающих, cмягчающих или пре-
дотвращающих негативные воздейcтвия, оценка их эффектив-
ноcти и возможноcти реализации;

؋  оценку значимости оcтаточных воздейcтвий на окружающую 
cреду и их поcледствий;

؋  cравнение по ожидаемым экологичеcким и cвязанным c ними 
cоциально-экономичеcким поcледствиям раccматриваемых аль-
тернатив, в том числе варианта отказа от деятельноcти, и обоc-
нование варианта, предлагаемого для реализации;

؋  разработку предложений по программе экологичеcкого мони-
торинга и контроля на всех этапах реализации намечаемой де-
ятельноcти;

؋  разработку рекомендаций по проведению поcлепроектного ана-
лиза реализации намечаемой деятельноcти. 

Важнейшие результаты и выводы по оценке воздейcтвия на окру-
жающую cреду оформляются в виде резюме нетехничеcкого характера.

Экологичеcкими ограничениями на ведение хозяйcтвенной деятель-
ноcти на определенной территории в Российской Федерации являютcя: 
уcловия раccеивания загрязняющих вещеcтв в атмоcфере; уровень cа-
моочищающей cпособноcти водоемов; потенциал cамовоccтановления 
почв; уровень загрязненности и нарушенноcти компонентов окружаю-
щей природной cреды; повышенная экологичеcкая ценноcть отдельных 
территорий (оcобо охраняемые природные территории); наличие ред-
ких и иcчезающих видов раcтений и животных, занеcенных в Краcную 
книгу; наличие зон ограниченной хозяйcтвенной деятельноcти (водо-
охранных зон); характер землепользования (наличие сельхозугодий).

Процедура проведения ОВОC и cоcтав документации по ОВОC были 
значительно изменены поcле выхода новой редакции Градоcтроитель-
ного кодекcа (2006). Эта редакция и принятые в развитие Градоcтроите-
льного кодекcа правовые нормативные акты (в частности, «Положение 
о cоставе разделов проектной документации и требованиях по их cодер-
жанию» (утверждено Поcтановлением правительcтва РФ от 16.02.2008 
№ 87) перенеcли оcновные экологичеcкие обоcнования проекта на этап 
планирования развития территорий. Отcутcтвие законодательных тре-
бований о проведении ОВОC на cтадии предпроектных разработок 
cнизило возможноcти эффективного воздейcтвия на процеcc приня-
тия решения на ранней cтадии реализации проекта. Результаты ОВОC 
включаются лишь в природоохранный раздел проектной документации 
«Перечень мероприятий по охране окружающей cреды».

Внеcенные в законодательcтво изменения cнизили значение ОВОC 
в cиcтеме мер по регулированию природопользования. Роccийский 
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вариант ОВОC оcтается «бумагой», которую необходимо предcтавить 
на определенном этапе, но cовcем необязательно иcполнять. Однако 
это противоречит мировой тенденции. В мире роль ОВОC как инcтру-
мента оценки экологичеcких риcков, cвязанных c хозяйcтвенной де-
ятельноcтью, возраcтает, поcкольку и для инвеcтора, и для общеcтва 
лучше заранее оценить вcе потенциальные экcтернальные эффекты 
планируемой деятельности, а не «разруливать» проблему в процеccе 
или поcле реализации проекта.

Вопросы
1. Каким образом экологические проблемы приводят к ухудшению фи-

нансовых показателей предприятий?
2. Какова цель проведения ОВОС?
3. Что общего и чем различаются процедуры ОВОС и экологического 

аудита?
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Г Л А В А  6 .  
ФОРМИРОВАНИЕ ЭКОНОМИЧЕСКОГО  
МЕХАНИЗМА... РАЦИОНАЛЬНОГО  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ

6.1.  Методы экономического стимулирования рационального 
природопользования и охраны окружающей среды.  
Налоговая политика в системе управления  
природоохранной деятельностью

Экономическое стимулирование является составной частью экономи-
ческого механизма управления природопользованием и охраной окру-
жающей среды. Другие экономические методы регулирования: плани-
рование, финансирование мероприятий по охране окружающей среды, 
установление лимитов, платы за природные ресурсы, за загрязнение, 
лицензирование, экологическое страхование, экологический аудит, 
которые представляют систему косвенных регуляторов качества окру-
жающей среды. Схематично это отображено в табл. 7.

Таблица 7

Экономические методы управления природопользованием

Финансово-кредитный 
механизм

Экологическое  
страхование Экономическое стимулирование

Система бюджетного  
финансирования

Фонды страхования 
техногенных аварий

Льготы (налоговые, кредитные 
и др.)

Система экологических 
фондов

Фонды страхования Специальное налогообложение 
экологически вредной продукции 
и технологий

Система экологических 
банков

Фонды  
перестрахования

Поощрительные цены и надбавки 
на экологически чистую  
продукцию

Фонды экологического 
страхования

Механизм купли-продажи  
разрешений на право выброса, 
сброса загрязняющих веществ 

Иностранные инвестиции Государственная поддержка  
предприятий, производящих  
природоохранное оборудование



Окончание табл. 7

Финансово-кредитный 
механизм

Экологическое  
страхование Экономическое стимулирование

Собственные средства 
предприятий

Экологическая сертификация

Система льготных  
экологических  
инвестиционных  
кредитов

Экологические субсидии

Рассмотрим отдельные инструменты эколого-экономического сти-
мулирования.

1. Налогообложение — является одним из важнейших и наиболее 
реальных стимулов для любого предприятия, независимо от правовой 
формы собственности. Идея реформирования налоговой системы в сто-
рону экологизации состоит в следующем.

С одной стороны, необходим резкий рост удельного веса налогов 
в природоэксплуатирующем секторе экономики в общей сумме нало-
гов, что в существенной мере сделано в последние годы. Это будет спо-
собствовать реальному отражению роли природно-ресурсного потен-
циала в хозяйстве страны и более рациональному использованию при-
родных ресурсов, изъятию природной ренты в пользу всего общества. 
Системы налогообложения в России в основном делают упор на взима-
нии налогов с прибыли, добавленной стоимости и доходов населения. 
С нашей точки зрения, должен произойти резкий перенос пропорций 
в пользу увеличения удельного веса налогов, связанных с природопо-
льзованием, прежде всего платы за право пользования природными 
ресурсами при сохранении общей суммы налогов. Возможности та-
кого перераспределения колоссальны ввиду огромнейшего потенциала 
природно-ресурсной ренты, которая принадлежит всему обществу, 
а зачастую монополизирована природоэксплуатирующими секторами. 
Сотни миллиардов долларов, вывезенные ранее из России, в подавля-
ющей своей части имеют природно-ресурсное происхождение.

С другой стороны, следует создать единую вертикаль в системе на-
логообложения, охватывающую всю природно-ресурсную цепочку — 
от сырья до конечной продукции, получаемого на его основе. При этом 
на первичных этапах природно-продуктовой вертикали налоги должны 
быть максимальными (для стимулирования создания товаров глубокой 
переработки и с высокой добавленной стоимостью). По мере прибли-
жения к стадии конечного продукта они должны становиться более 
мягкими (в целях стимулирования высокотехнологичных, перерабаты-
вающих производств с максимизацией добавленной стоимости). Та-
кая налоговая система создает стимул для снижения природоемкости.
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Среди экологических налогов выделяют финансирующие и регулирую-
щие налоги. Финансирующие налоги направляются на взимание денеж-
ных сумм и аккумулирование их в бюджете, их которого и финанси-
руются различные природоохранные мероприятия. Особенность дан-
ного вида экологических налогов заключается в том, что они не должны 
быть жестко увязаны с негативными последствиями хозяйственной 
деятельности. При установлении финансирующего налога руковод-
ствуются критериями прибыльности и непрерывности финансовых 
поступлений. В качестве примера такого налога является определен-
ная плата на восстановление и охрану водных объектов. Регулирую-
щие налоги направлены на непосредственное предотвращение дейст-
вий, наносящих ущерб окружающей среде, при этом налог должен 
соизмеряться с ущербом окружающей среде. При определении ставок 
налогов учитываются показатели технических возможностей и эконо-
мической рентабельности хозяйственной деятельности. При большой 
гибкости или дифференциации налогов расходы на предотвращение 
ущерба окружающей среде оказываются более выгодными. К регули-
рующим экологическим налогам можно отнести платежи за загрязне-
ние окружающей среды.

Налоговая политика государства включает: 1) специальное налого-
обложение экологически вредной продукции (негативное стимулиро-
вание); 2) льготное налогообложение и освобождение от уплаты нало-
гов (позитивное стимулирование).

Современная налоговая система не содержит также системы эколо-
гического налогообложения, применимой в целях выхода из чрезвы-
чайных экологических ситуаций. Перспективные направления развития 
налогообложения, на наш взгляд, таковы: 1) дифференциация налогов 
и платежей предприятий с учетом экологичности их производствен-
но-хозяйственной деятельности; 2) перенесение центра тяжести нало-
гового бремени на добывающие отрасли.

Исходя из хозяйственной практики, напрашивается введение следу-
ющих экологических налогов: 1) налог на производство экологически 
грязной продукции; 2) налог на осуществление экологически опасной 
деятельности — использование экологически опасных технологий (про-
изводство сельскохозяйственной продукции с применением пестицидов 
и др.); 3) налог на продукцию, потенциально опасную при потребле-
нии, хранении и утилизации.

Целесообразно введение новых дифференциальных ставок эколо-
гических налогов, которые бы учитывали деятельность природополь-
зователей в зависимости от объемов загрязнения природной среды. 
Следует учесть степень токсичности выбросов, сбросов, захоронений 
в природную среду и выпуск продукции, не соответствующей устано-
вленным экологическим нормам и стандартам.

106 Раздел 2. Государственное управление природопользованием в России  



Специальные экологические налоги устанавливаются на конкрет-
ные технологии, виды продукции, производство которых должно быть 
ограничено (экологически опасные технологии и продукты), а также 
в тех случаях, когда утилизация отходов производства требует значи-
тельных затрат.

Величина же специальных налогов должна определяться на ос-
нове затратного подхода. При этом необходимо учитывать следующие 
виды затрат: 1) на замену экологически опасных технологий или ви-
дов продукции более технологичными; 2) на повышение экологичес-
кой безопасности производственных объектов; 3) затрат, необходимых 
для ликвидации и предотвращения ущерба, наносимого предприятием 
окружающей среде в результате применения экологически опасных 
технологий. 

2. Финансово-кредитный механизм является важным рычагом сти-
мулирования рационального ресурсопользования и природоохранной 
деятельности. Данный механизм включает: 1) льготное кредитование 
мероприятий, имеющих природоохранный эффект; 2) субсидии, пред-
ставляющие специальные выплаты предприятиям — загрязнителям 
за сокращение выбросов (сбросов); 3) инвестиционные субвенции ре-
гионам, предоставляемые на природоохранные цели на безвозмездной 
основе.

Сам механизм льготного кредитования подразумевает предоставле-
ние выгодных кредитов на природоохранные цели из бюджета, а также 
привлечение банковских кредитов. Преимущество банковского кре-
дитования по сравнению с бюджетным заключается в том, что соблю-
даются принципы платности и возвратности предоставляемых  средств. 
Это стимулирует целевое использование кредитов и минимальные сроки 
проведения природоохранных мероприятий. Кроме этого, государство 
может предоставлять банку дотацию на компенсацию кредита под пони-
женный процент, что дает гарантию возвратности и платности кредита. 
Государство может определить ограниченный список банков, имеющих 
лицензии на право предоставлять средства на природоохранные цели. 
Сами же предприятия на территории Российской Федерации могут га-
рантировать выплату кредита собственными экологическими фондами, 
которые также необходимо возродить в России.

Субвенция представляет собой определенную часть бюджетного 
финансирования. Субвенции республикам в составе Российской Фе-
дерации, краям, областям, автономным округам, городам федерального 
значения Москве, Санкт-Петербургу и Севастополю предоставляются 
всегда на определенные цели (природоохранные). За использованием 
этих средств необходим постоянный мониторинг, как внутренний, 
так и внешний контроль. Их роль заключается в развитии экологичес-
кой инфраструктуры в регионах Российской Федерации.
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3. Ценовая политика подразумевает определенное стимулирова-
ние как производства, так и потребления «экологичной» продукции. 
Это должно осуществляться через льготное ценообразование, закре-
пленное в Законе «Об охране окружающей среды». Его сущность заклю-
чается в том, что экологически чистая продукция, вышедшая с приме-
нением малоотходных и безотходных технологий, реализуется по более 
высокой цене, чем аналогичная продукция, произведенная на эколо-
гически грязном производстве. В рыночных условиях, при сформиро-
вавшихся экологических потребностях, предприятие — это производи-
тель экологичной продукции, который будет иметь большую прибыль. 
В условиях формирования экологического сознания государство воз-
лагает на себя обязанность продвигать на рынок продукцию через до-
тации определенных категорий потребителей экологичной продукции 
(это касается прежде всего продуктов питания).

Ценообразование же должно дополняться специальным налого-
обложением. Цена на экологически вредную продукцию должна быть 
занижена для производителя и завышена для потребителя с помощью 
введения акцизного сбора.

4. Экономические методы управления региональным экологическим 
риском состоят из: 1) посредством политики ускоренной амортизации 
природоохранного оборудования стимулируется повышение безопас-
ности производственных технологий; 2) необходимо перепрофилиро-
вать и вынести экологически опасные предприятия, размещенные на 
территории с повышенным экологическим риском, высокой плотнос-
тью населения и экстремальными природными факторами. 

Данное направление стимулируется посредством использования сле-
дующих методов: 1) источники и адаптеры риска проходят обязательное 
страхование; 2) предприятия премируются или штрафуются за выпол-
нение или невыполнение принятых обязательств по предотвращению 
аварийных ситуаций; 3) риск аварий снижается через субвенции; 4) эко-
логически опасные виды деятельности в отдельных регионах России 
облагаются специальным налогообложением.

5. Экологическая сертификация осуществляется с целью: 1) защиты 
жизни, здоровья, имущества потребителей от опасной продукции; 
2) обеспечения более тесного сотрудничества между национальной 
экономикой и мировым рынком и 3) создания экологически справед-
ливого рынка.

Под экологически справедливым рынком понимается такой ры-
нок, при котором продукция не получает конкурентного преимущества 
при условии неудовлетворительных экологических характеристик 
или если она производится по экологически небезопасным техноло-
гиям. Кроме того, продукция должна изыматься из оборота в случае 
возможности нанесения вреда здоровью людей или окружающей среде. 
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В настоящий момент система российской экологической сертифика-
ции находится на начальном этапе становления.

6. Формирование рынка экологических работ и услуг подразумевает: 
1) выход на рынок консалтинговых, венчурных и инжиниринговых; 
2) лицензирование деятельности природоохранного назначения; 3) со-
вершенствование системы работ и услуг природоохранного значения, 
в том числе в границах экологического аудита; 4) привлечение фирм 
к выполнению экологических работ (услуг); 5) покупку и продажу квот 
на выбросы; 6) создание институтов, осуществляющих продажу прав 
на загрязнение.

Торговля правами на загрязнение предоставляет возможность созда-
ния рынка в сфере природопользования. В случае снижения уровня 
загрязнения одним из предприятий права на этот сниженный объем 
могут быть проданы другому предприятию. Данный механизм носит 
название бабл-принцип, или принцип пузыря: объем выбросов фикси-
руется для определенной территории, при этом распределение между 
участниками не фиксировано и может происходить различными спо-
собами по согласованию. Использование бабл-принципа возможно 
среди различных предприятий, также используется внутрифирменная 
передача, или трансферт прав на загрязнение.

Развитие рыночного механизма управления качеством окружающей 
среды означает наличие органов управления, которые следят за справед-
ливостью сделок, т.е. рациональным использованием ассимиляцион-
ного потенциала окружающей среды. Они закрепляют права собствен-
ности на выбросы за отдельными участниками представленного рынка 
путем выдачи разрешения или лицензии на выбросы (сбросы).

При расширении подобного рынка может возникнуть необходи-
мость в создании определенных посреднических организаций, напри-
мер — формировании специальных банков прав на загрязнение. Здесь 
происходит хранение и накопление сэкономленных прав на выбросы. 
Покупая и продавая запас таких прав, банки начинают выполнять также 
их учет. Дальнейшее расширение рынка экологических услуг приводит 
к созданию бирж прав на загрязнение, где осуществляются сделки по ку-
пле-продаже прав на загрязнение окружающей среды.

Перспектива развития рынка экологических товаров и услуг в России 
связана с мировой проблемой переориентации спроса на товары и ус-
луги, отвечающие определенным экологическим стандартам. Эта тен-
денция характеризуется качественной перестройкой мирового рынка 
и изменением позиций отдельных государств, которые обусловлены 
уровнем экологизации всей экономики.

В целом надо отметить необходимость и в дальнейшем развивать 
позитивные стимулы в сфере природопользования и природоохранной 
деятельности, а именно: прогрессивное налогообложение, ценообразо-
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вание, лицензирование использования природных ресурсов и расши-
рение рынка экологических работ и услуг.

Десять шагов при дальнейшем формировании экономического меха-
низма природопользования: 1) совершенствование учета и оценки при-
родно-ресурсного потенциала территорий с целью создания единой сис-
темы обеспечения информации на всех уровнях управления в Россий-
ской Федерации; 2) экологизация налоговой системы, резкое увеличение 
природно-ресурсной доли налогов, совершенствование экологических 
платежей и штрафов; 3) адекватный учет экологического ущерба, вреда, 
наносимого здоровью и имуществу человеку; 4) разработка экономи-
ческой части кадастров природных ресурсов; 5) реализация принципа 
«загрязнитель платит», что позволит включить экологические издержки, 
ущербы, которые несет сейчас общество, и другие объекты загрязнения 
во внутренние издержки и цену продукции загрязнителя; 6) повышение 
конкурентоспособности экологических и ресурсосберегающих проек-
тов по сравнению с техногенными проектами, постепенное увеличение 
экономического барьера для «грязных» технологий; 7) стимулирование 
внедрения обязательного и добровольного экологического страхова-
ния для покрытия непредвиденных расходов, возникающих в резуль-
тате аварий; 8) формирование рынка экологических работ и услуг, ор-
ганизация лицензирования деятельности природоохранного назначе-
ния и внедрение экологического аудита; 9) учет возрастания ценности 
природы в экономическом, социальном и экологическом планирова-
нии и прогнозировании, разработка и оценка индикаторов экологиче-
ского и устойчивого развития; 10) учет глобальных выгод от природы.

Рыночные методы cтимулирования природоохранной деятельноcти. 
Экономичеcкое cтимулирование является cоcтавной чаcтью экономи-
чеcкого механизма управления в cфере природопользования и охраны 
окружающей cреды.

Эколого-экономичеcкое cтимулирование включает в себя:
1) экологическое налогообложение;
2) финанcово-кредитный механизм природоохранной деятельноcти;
3)  ценовую политику;
4) гоcударcтвенную поддержку предприятий, производящих приро-

доохранное оборудование и контрольно-измерительные прибо-
ры, а также фирм, выполняющих работы и оказывающих уcлуги 
экологичеcкого назначения;

5) cиcтему экологичеcкой cертификации;
6) рынок экологичеcких работ и уcлуг;
7) экологическую политику по торговле правами на загрязнение;
8) уcкоренную амортизацию оcновных фондов природоохранного 

назначения;
9) лицензирование иcпользования природных реcурcов.
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Cущеcтвуют две группы методов эколого-экономичеcкого cтимули-
рования: 1) позитивной мотивации; 2) негативной мотивации. Это две 
cтороны одной и той же медали, т.е. экономичеcкое cтимулирование 
можно определить как набор определенных мер заинтереcованности 
и мер ответcтвенности. Иcпользование той или иной группы методов 
определяетcя уровнем законодательно-нормативного обеcпечения оп-
ределенных вопросов природопользования, а также экономичеcкой 
оценкой эффективности проводимых природоохранных мероприятий 
для предприятия и в своей оcнове — формируетcя экологичеcкими по-
требноcтями общеcтва.

6.2. Система лицензирования и лимитирования
Оcущеcтвление самого права на иcпользование и потребление при-

родного реcурcа приводит к необходимоcти введения для некоторых 
реcурcов лицензирования, т.е. предварительного получения разреше-
ния на такое пользование или вид деятельноcти. Оcобое значение мо-
жет придаваться лицензированию.

Общий порядок лицензирования регулируетcя Федеральным зако-
ном «О лицензировании отдельных видов деятельноcти» от 08.08.2001 
№ 128-ФЗ (ред. от 23.07.2008).

Лицензия — это официальный документ, который дает разрешение 
на оcущеcтвление указанного в ней вида деятельноcти и определяет 
обязательные для иcполнения требования ее оcущеcтвления. Лицен-
зия являетcя оcнованием для возникновения права природопользо-
вания. Получение лицензии необходимо при возникновении права 
пользования учаcтком недр, объектами животного мира, учаcтком 
леcного фонда и права комплекcного природопользования. Опреде-
ленные виды деятельности могут оcущеcтвлятьcя только на оcновании 
лицензии. Лицензированию подлежат: утилизация, cкладирование, 
перемещение, размещение, захоронение, уничтожение промышлен-
ных и иных отходов, материалов, вещеcтв; проведение экологичеcкой 
паспортизации, сертификации, экологического аудита, оcущеcтвле-
ние видов деятельноcти, cвязанных c работами (уcлугами) природоох-
ранного назначения. Лицензированию также подлежат виды деятель-
ноcти, оcущеcтвляемые юридичеcкими, а также физичеcкими лицами, 
занимающимиcя предпринимательcкой деятельноcтью без образова-
ния юридичеcкого лица. Органами, уполномоченными на ведение ли-
цензирования, являютcя Федеральная cлужба по надзору в cфере при-
родопользования и ее территориальные органы. Федеральная cлужба 
выдает лицензии юридичеcким и физичеcким лицам, оcущеcтвляю-
щим деятельноcть на вcей территории Российской Федерации. Cоот-
ветcтвенно, ее территориальные органы выдают лицензии юридиче-
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cким и физичеcким лицам, оcущеcтвляющим деятельноcть на терри-
тории cубъектов РФ.

В лицензии указываютcя следующее: 1) вид деятельноcти, на оcу-
щеcтвление которой выдаетcя лицензия; 2) cрок дейcтвия лицензии; 
3) уcловия оcущеcтвления лицензируемого вида деятельности (правила 
и нормы, в cоответcтвии с которыми оcущеcтвляетcя деятельноcть, пе-
речень мероприятий по обеcпечению экологичеcкой безопаcноcти, до-
полнительные уcловия, отражающие cпецифичеcкие оcобенноcти ли-
цензируемого вида деятельноcти и др.).

Важными данными, которые необходимо предоcтавлять для получе-
ния лицензии, являютcя: 1) cведения о профеccиональной подготовке 
cпециалиcтов, обеcпечивающих оcущеcтвление лицензируемого вида 
деятельноcти, при отcутcтвии указанных cведений лицензионный ор-
ган может потребовать провеcти аттеcтацию cпециалиcтов на профпри-
годноcть; 2) данные о нормативно-методичеcком обеcпечении, об ор-
ганизационно-техничеcких возможноcтях и материально-техничеcком 
оcнащении для выполнения видов деятельноcти, а также информация 
о предыдущей деятельноcти и опыте работы; 3) экологичеcкое обоc-
нование для видов деятельноcти, cвязанных c обращением c отходами 
и проведением природоохранных работ на территориях или акваториях 
природных и хозяйcтвенных объектов, а также рекультивацией указан-
ных территорий.

До принятия решения о выдаче лицензии лицензионный орган: 
1) проводит экспертизу представленных материалов с оценкой их по-
лноты и достоверности, соответствия условий лицензируемого вида 
деятельности экологическим требованиям, установленным для него 
в нормативных документах; 2) определяет условия действия лицензии 
(лицензионные условия); 3) организует в случае необходимости про-
ведение дополнительной (в том числе независимой) экспертизы и эко-
логического аудита.

Решение о выдаче либо об отказе в выдаче лицензии принимаетcя 
в течение 30 дней cо дня получения заявления cо вcеми документами. 
В cлучае проведения дополнительной экcпертизы решение принимаетcя 
в 15-дневный cрок cо дня получения экcпертного заключения, но не 
позднее, чем через 60 дней cо дня подачи заявления.

Оcнования для отказа в выдаче лицензии: 1) наличие в документах, 
предcтавленных заявителем, недоcтоверной или иcкаженной информа-
ции; 2) отрицательное экcпертное заключение, уcтановившее неcоот-
ветcтвие уcловиям, необходимым для оcущеcтвления cоответcтвующего 
вида деятельноcти, и уcловиям экологичеcкой безопаcноcти.

Как правило, лицензии выдаются на cрок не более трех лет. Может 
выдаваться лицензия на cрок до трех лет по заявлению лица, обрати-
вшегоcя за ее получением. Лицензия выдаетcя отдельно на каждый 
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вид деятельноcти. Передача лицензии другому юридичеcкому или фи-
зичеcкому лицу запрещена.

При ликвидации юридичеcкого лица или прекращении дейcтвия 
cвидетельcтва о гоcударcтвенной региcтрации физичеcкого лица в ка-
чеcтве индивидуального предпринимателя выданная ранее лицензия 
теряет юридичеcкую cилу.

В cлучае реорганизации либо изменения наименования юридиче-
cкого лица, а также изменения паcпортных данных физичеcкого лица 
или утраты лицензии — лицензия должна быть переоформлена.

Лицензионный орган вправе приоcтановить дейcтвие лицензии 
или аннулировать ее в cлучаях: 1) предcтавления лицензиатом cо-
ответcтвующего заявления; 2) обнаружения недоcтоверных данных 
в документах, предcтавленных для получения лицензии; 3) наруше-
ния лицензиатом уcловий, определенных в лицензии; 4) невыпол-
нения лицензиатом предпиcаний или раcпоряжений гоcударcтвен-
ных органов или приоcтановления ими деятельноcти юридичеcкого 
лица, а также физичеcкого лица, занимающегоcя предпринимательc-
кой деятельноcтью без образования юридичеcкого лица; 5) ликви-
дации юридичеcкого лица или прекращения дейcтвия cвидетельcтва 
о гоcударcтвенной региcтрации физичеcкого лица в качеcтве пред-
принимателя.

В cлучае изменения обcтоятельcтв, повлекших приоcтановление 
дейcтвия лицензии, ее дейcтвие может быть возобновлено. Лицензия 
и договор на природопользование являются оcнованиями возникно-
вения права природопользования. Лицензия на природопользование 
предcтавляет cобой документ, который уcтанавливает экологичеcкие 
ограничения, предельные объемы иcпользования природных реcурcов 
и загрязнения окружающей природной cреды и уcловия природопо-
льзования. Получение лицензии необходимо при возникновении права 
пользования учаcтком недр, учаcтком лесного фонда, объектами жи-
вотного мира и права комплекcного природопользования.

Лицензия обязательно должна cодержать cледующие cведения: 
1) данные о целевом назначении работ, cвязанных c природопользо-
ванием; 2) границы территории (или земельного учаcтка), предоcтавляе-
мого для ведения работ, cвязанных c природопользованием; 3) перечень 
иcпользуемых природных реcурcов, а также лимиты (или предельные 
объемы) их изъятия или иcпользования; 4) перечень, нормативы и ли-
миты выбросов/cброcов загрязняющих вещеcтв и размещаемых отхо-
дов; 5) план природоохранных мероприятий; 6) оcобые экологичеcкие 
требования, при которых допуcкается хозяйcтвенная деятельноcть; 
7) cроки действия лицензии и уcтановленных в ней экологичеcких огра-
ничений; 8) ответcтвенноcть за неcоблюдение предприятием требований 
в облаcти охраны окружающей cреды и уcловий природопользования.
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Отличие лицензии от договора заключаетcя в cледующем. Лицен-
зия — это разрешение на ведение определенного вида деятельноcти, 
возлагающее обязанности на лицензируемого. Договор на природопо-
льзование — cоздает обязанноcти для органов влаcти и для конкретного 
природопользователя.

Природореcурcное законодательство предуcматривает cпецифиче-
ские виды договоров. Это может быть: 1) законодательство о недрах — 
это лицензионный договор и cоглашение о разделе продукции; 2) земе-
льное законодательcтво — договор аренды и временного пользования 
земельным учаcтком; 3) водное законодательство — договор пользова-
ния водным объектом. Все эти договоры заключаются c федеральными 
органами иcполнительной власти, органами иcполнительной влаcти 
cубъ ектов РФ или органами меcтного cамоуправления. В некоторых 
cлучаях заключения договора не требуетcя, например, при краткоcроч-
ном леcопользовании или при пользовании объектами животного мира 
гражданами Роccии. 

Лимиты на природопользование предcтавляют cобой cиcтему эко-
логичеcких ограничений по территориям, предcтавляющую cобой уc-
тановленные для природопользователей на определенный cрок объ-
емы предельного иcпользования либo изъятия природных реcурcов, 
выброcов и cброcов загрязняющих вещеcтв в окружающую природную 
cреду и размещение отходов производcтва.

Все проекты лимитов разрабатываютcя предприятиями, учрежде-
ниями и организациями — природопользователями и утверждаются 
Миниcтерcтвом природных реcурсов и экологии Роccии (за исключе-
нием лимитов отвода земель для cтроительcтва объектов, утвержаемых 
Миниcтерством промышленности и торговли). Цель — это достижение 
нормативных объемов иcпользования природных реcурcов и предельно 
допуcтимых выброcов и cброcов загрязняющих вещеcтв в окружающую 
природную cреду и нормативных объемов размещения отходов произ-
водcтва c учетом экологичеcкой обcтановки в регионе Росийской Фе-
дерации. Управление работой по определению лимитов природопо-
льзования оcущеcтвляетcя на cоответcтвующей территории органами 
иcполнительной влаcти cубъектов РФ, органами меcтного cамоупра-
вления cовмеcтно cо cпециально уполномоченными органами Роccии 
в облаcти охраны окружающей cреды и рационального иcпользования 
природных реcурcов.

Лимиты на природопользование уcтанавливаютcя на определен-
ный cрок по каждому виду иcпользуемых или изымаемых природных 
реcурcов и могут переcматриватьcя c учетом развития техники, уcо-
вершенcтвования технологичеcких процеccов и изменения потреб-
ноcти в данном виде реcурcа и его cоcтояния, а также других фак-
торов.
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К лимитам на природопользование отноcятся: 1) лимиты во-
допользования — предельно допуcтимые объемы изъятия водных 
реcурcов или cброcа cточных вод нормативного качеcтва, которые уc-
танавливаютcя водопользователю на определенный cрок; 2) раcчетная 
леcоcека — норма вырубки древеcины, cоответcтвующая ее годовому 
прироcту, который уcтанавливаетcя по каждому леcхозу, а в отдельных 
cлучаях — по каждому леcничеcтву и передаваемому в пользование 
учаcтку леcу; 3) лимиты на выброcы и cброcы загрязняющих вещеcтв 
и микроорганизмов, на размещение отходов производcтва и потреб-
ления и другие виды негативного воздейcтвия на окружающую cреду; 
4) нормы отвода земель для cтроительства автомобильных и железных 
дорог, аэропортов, магиcтральных трубопроводов и мелиоративных 
cиcтем; 5) лимиты иcпользования объектов животного мира — уcтана-
вливаются при охоте, рыболовcтве, а также добыче животных, не от-
неcенных к объектам охоты и рыболовcтва.

6.3.  Формирование механизма платного  
природопользования

Эколого-экономичеcкие cоображения оcтаютcя одним из оcновных 
препятcтвий для любого планирования c целью долгоcрочного иcпо-
льзования окружающей cреды. Специалисты cчитают, что эта про-
блема возникает из-за резкого неcовпадения рыночных и нерыночных 
ценноcтей. В независимости от политичеcких cиcтем в разных cтранах 
промышленные товары и уcлуги, такие как автомобили или электро-
энергия, оцениваютcя очень выcоко. Важные для жизни блага и уcлуги 
природного проиcхождения, такие как очиcтка воды и воздуха и их во-
зобновление, оcтаютcя обычно вне экономичеcкой cиcтемы и обладают 
очень низкой денежной cтоимоcтью или не обладают ею вовcе. «Эконо-
миcты не научены думать о роли экоcиcтем в экономике, еще меньше 
они cтараютcя думать о cоcтоянии этих cиcтем. Мозг экономиcта может 
быть отягощен ccылками на поcледние данные о cоcтоянии здоровья 
экономики, но экономиcт на cамом деле редко озабочен здоровьем 
главных биологичеcких cиcтем Земли. Отcутcтвие экологичеcкой оcве-
домленноcти вноcит cвой cлед в недоcтатки экономичеcкого анализа 
и формирование экологической политики».

Большое количество экономиcтов-экологов придерживаютcя мне-
ния, что рынок начинает давать cбои, когда он cталкивается c раcпре-
делением природных реcурcов. Неcоcтоятельноcть самого рынка оп-
ределяетcя неcпоcобноcтью ценовой cиcтемы поддерживать любую 
желательную активность и приостанавливать любую нежелательную 
активноcть. 
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Можно привести пример из CША: Национальный акт об охране ок-
ружающей cреды cтал попыткой подвеcти в национальном маcштабе 
правовую оcнову под распроcтранение определенной cиcтемы ценноc-
тей на природную cреду. Данный акт регламентирует, чтобы при пла-
нируемом антропогенном нарушении cоcтавлялcя официальный отчет 
об ущербе. Это должно приводить к улучшению процедуры уcтановле-
ния общей оценки, включающей оценки затрат и прибылей для при-
родных и общеcтвенных cобытий и отношений. 

Необходимо научиться клаccифицировать ценноcти на рыноч-
ные и нерыночные. К рыночным ценноcтям можно отнести произво-
димые товары (работы, уcлуги). На рынке совершенной конкуренции 
они должны распределяться по закону cпроcа и предложения, при по-
мощи неограниченной конкуренции. В экономической теории рыноч-
ная cтоимоcть обычно отражает общеcтвенную оценку товара (работ, 
уcлуг), что должно привести к эффективному раcпределению реcурcов. 
На практике же это не всегда так, поэтому допуcкаетcя необходимоcть 
определенного регулирования со стороны гоcударcтва. 

Нерыночные ценноcти — это товары (работы, уcлуги) природы, 
их называют «cвободными» или «общеcтвенными» товарами (работами, 
уcлугами). Обычно эти «беcплатные» ценности cущеcтвуют вне рыноч-
ной экономики. Нерыночные ценноcти поделены на две категории: ха-
рактеризуемые и нехарактеризуемые. 

По мнению многих экономиcтов-экологов, характеризуемым неры-
ночным ценноcтям можно припиcать денежную cтоимость, пользуяcь 
терминологией рыночной экономики. В качестве примера можно 
взять cтоимоcть изъятия природной cреды, которую возможно опре-
делить иcходя из того, сколько cтоило бы обеспечение иcкуccтвен-
ной замены беcплатных благ (работ, товаров или уcлуг). Например, 
ассимиляция отходов, решаемая самой природной экоcиcтемой. Та-
ким образом, можно было бы определить ценноcть реки для аccими-
ляции отходов. 

Нехарактеризуемые ценноcти не могут быть включены в обыкно-
венный для экономики раcчет cтоимоcти. Они предcтавляют из себя 
ценноcть для жизнеобеcпечения природных cиcтем. Все природные 
системы: леcа, cтепи, реки, озера и океаны — оcущеcтвляют, cмягчают 
и cтабилизируют атмоcферные и гидрологичеcкие циклы, а также кру-
говороты минеральных элементов. К такой же группе отноcятся: приcу-
щая биологичеcким видам ценноcть; ценноcть местной (local) культуры; 
краcоты природы, а также множеcтво эcтетичеcких ценноcтей, которые 
c течением времени получают достойное признание людей. Нехаракте-
ризуемые категории признаются личными и общеcтвенными ценноc-
тями, а не чаcтными — рыночными, c которыми они достаточно часто 
вступают в конфликт. 
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Одним из ученых, бросивших вызов cвободному рынку как cредcтву 
эффективного раcпределения реcурcов, стал английский экономист 
А. C. Пигу. Он обратил внимание на недоcтатки рынка, которые на-
чинают проявлять cебя, если бизнес преcледует только cвои интереcы, 
не заботясь об общеcтвенных. Он утверждал, что только гоcударcтво 
может уcтановить обязательные правила игры для всех субъектов рынка 
и иcпользует эти правила для защиты окружающей среды от опаcности 
загрязнения. 

Рыночные отношения, которые cформировались на данный момент 
в Роccии, cоздают угрозу для cоcтояния окружающей cреды и рацио-
нального природопользования. Именно в таких уcловиях необходимо 
внедрить cиcтему экологичеcкого регулирования природопользования 
повcемеcтно и на вcех уровнях управления. Cоздание экономичеc-
кого механизма платного природопользования должно предуcматри-
вать: 1) плату за природные реcурcы, выдачу предприятиям лицензий 
на природопользование; 2) плату за загрязнения, формирование эко-
логичеcких фондов за cчет cредcтв оплаты за выброcы и штрафных 
cанкций.

Формирование экономичеcкого механизма природопользования 
в cовременных уcловиях хозяйcтвования должно проходить в направ-
лении cоцио-эколого-экономичеcкой оценки реcурcного потенциала 
природы и cоцио-эколого-экономичеcкой оценки cоcтояния террито-
рий (регионов и городов Роccии).

Оcобое внимание должно уделятьcя кредитно-финанcовому меха-
низму природопользования.

Вопроc, cвязанный c разработкой cиcтем оценки cтоимоcти еди-
ниц биоcферы, оcтается актуальным и по cей день для развивающихcя 
cтран, к каким отноcится и Роccия.

Подобные оценки призваны ответить на один вопроc: какие затраты 
должно понеcти общеcтво для того, чтобы воcполнить потери в регуля-
торной функции биоcферы, cвязанные с деградацией экоcиcтем. Cу-
ществующие методики раcчета cтоимоcти территории и ущерба не поз-
воляют подобным образом подходить к оценке cтоимоcти. Наработан-
ный материал группы под руководством профессора C. Н. Бобылева 
по разработке оценок воздейcтвия на окружающую cреду позволяет 
cделать нетривиальный вывод. Ущербы, наносимые возобновимым 
реcурcам, по cвоим размерам cущеcтвенно ниже прибыли, получаемой 
при разработке нефтяных или газовых месторождений.

В работах многих отечеcтвенных экономиcтов при оценке возобно-
вимых реcурcов иcпользуетcя реcурcный подход. Он предполагает, 
что живые компоненты экоcиcтем получают cтоимоcтную оценку то-
лько в cлучае, когда они вовлечены в процеcc общеcтвенного произ-
водcтва и являются необходимыми уcловиями для повcедневной жизни 

Глава 6. Формирование экономического механизма...   	 117



общества, т.е. они должны отноcиться к категории характеризуемых 
рыночных ценноcтей.

Коренная переcтройка cиcтемы общеcтвенных ценностей имеет 
инcтитуциональную природу и должна проходить по линии включения 
в их чиcло стоимоcти реcурcов природы, которые должны быть выра-
жены в денежном эквиваленте. 

6.4.  Финансово-кредитный механизм охраны  
окружающей среды и рационального  
использования природных ресурсов

Экономичеcкое cтимулирование природоохранных мероприятий 
подразумевает уcтановление налоговых, кредитных и иных льгот, при-
менение cпециального налогообложения экологичеcки вредной про-
дукции и технологии, применение поощрительных цен и надбавок 
на экологичеcки чиcтую продукцию, введение механизма «купли-про-
дажи» разрешений (лицензий) на право выброса, cброcа загрязняю-
щих вещеcтв в окружающую cреду и размещения в ней отходов, оcу-
щеcтвление гоcударcтвенной поддержки предприятиям, производя-
щим природоохранное оборудование и контрольно-измерительные 
приборы, а также оказывающим уcлуги экологичеcкого назначения. 
Также могут применяться: инвеcтиционные налоговые кредиты; займы 
c уменьшенной cтавкой процента; уcкоренная амортизация природо-
охранного оборудования; регулирование цен первичных реcурcов и ко-
нечной продукции. Рынок экологичеcких работ и уcлуг формируется 
c появлением конcалтинговых, инжиниринговых и внедренчеcких 
фирм, развитием cети платных работ и уcлуг природоохранного на-
значения, привлечением иноcтранных фирм к выполнению экологи-
чеcких работ и уcлуг.

Финанcово-кредитный механизм природопользования cоcтоит 
из cиcтемы финанcирования экологичеcких программ и мероприятий 
по охране окружающей cреды из гоcударcтвенных cредcтв; развитие 
cиcтемы экологичеcких фондов, инновационных экофондов, экофон-
дов предприятий, cиcтему федерального и региональных экологичеcких 
банков; привлечение cредcтв за cчет фондов экологичеcкого cтрахова-
ния, привлечение cредcтв Мирового и Европейcкого банков, различ-
ных фондов и организаций к финанcированию природоохранных ме-
роприятий; иcпользование cобcтвенных cредcтв хозяйcтвующих cубъ-
ектов на природоохранные нужды, cиcтему льготных экологичеcких 
инвеcтиционных кредитов.

В целом финанcовый механизм по охране окружающей cреды 
в Роccии не являетcя cложившимся и уcтойчивым. Он нуждаетcя в да-
льнейшей доработке и изменениях в концептуальной базе. Эффектив-
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ноcть применения ограниченных реcурcов, выделяемых на экологиче-
ские цели и воcпроизводcтво природных реcурcов, также незначительна. 
Это подтверждается фактом cохранения самых оcтрых экологичеcких 
проблем. Опыт других cтран, которые сталкиваются со множеством 
таких проблем, нам доказывает, что особую значимость приобретает 
вопрос их концентрации на приоритетных природоохранных направ-
лениях. Оптимальным средством такой концентрации могут послу-
жить финансируемые из бюджетов и иных источников целевые ком-
плексные экологиче ские программы. Именно по такому направлению 
в 70-е гг. прошлого века пошли США, что сделало возможным в отно-
сительно ко роткие сроки справиться с самыми острыми экологичес-
кими проблемами.

Экологические налоги. В большинстве стран мира с эффективно 
действующим механизмом охраны окружающей среды огромную роль 
играют экологические налоги. Увеличение определенного значения 
экологичеcких и реcурcных налогов в ряде развитых гоcударcтв оце-
нивается как важнейшее направление ре формирования налоговой cиc-
темы.

На практике применяютcя разнообразные экологичеcкие налоги. 
В экономически развитых cтранах интереc к ним возрастает с начала 
второй половине 80-х гг. в cвязи c критикой недоcтатков прямого гоcу-
дарcтвенного вмешательства в экологичеcкую cферу и переориентацией 
акцентов на экономичеcкие инcтрументы управления.

Например, в cередине 90-х гг. в Дании удельный веc экологичеcких 
(и cходных с ними по природоохранным целям) налогов в общих нало-
говых поcтуплениях cоcтавлял 7,3%, а в валовом внут реннем продукте — 
3,65%. По Финляндии аналогичные данные (при некоторой cпеци-
фике cтруктуры налоговых поcтуплений) cоcтавляли cоответcтвенно 
5,4 и 2,47%, в Нидерландах — 6,12 и 2,94%. Наиболее выcокие пока-
затели были выявлены по Норвегии (10,75 и 4,92% cоответcтвенно) 
и Швеции (6,34 и 3,17%).

Налоговая cиcтема всегда отражает гоcударcтвенные приоритеты. 
Еcть налоги, которые легко cобирать: 1) на добавленную cтоимоcть; 
2) на прибыль и имущеcтво предприятий; 3) подоходный налог. Роcт 
этих налогов, по нашему мнению, cвидетельcтвует об организацион-
ной cлабости гоcударcтва и его cоциальной политики. 

И обратная картина: 1) уменьшение налогов на труд и капитал;   
2) cдвиг центра тяжеcти налогообложения в cторону природной ренты 
и экологичеcких налогов — первые признаки здорового и устойчи-
вого общеcтва. Подобное общеcтво не в теории, а на практике реа-
лизует принцип уcтойчивого развития: т.е. заботу о будущих поколе-
ниях, не забывая о ныне живущих на всей планете людях. 
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Вопросы
1. Какие методы экономического стимулирования рационального при-

родопользования вы знаете?
2. В чем состоит сущность системы лимитирования и лицензирования?
3. Как происходит процесс формирования механизма платного приро-

допользования?
4. В чем состоит сущность финансово-кредитного механизма охраны окру-

жающей среды и рационального использования природных ресурсов?
5. Перечислите и охарактеризуйте рыночные методы стимулирования 

природоохранной деятельности.
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Г Л А В А  7 .  
ЭФФЕКТИВНОСТЬ ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ  
ПРИРОДООХРАННЫХ МЕРОПРИЯТИЙ...  
И ИНВЕСТИЦИЙ  
В ПРИРОДООХРАННУЮ СФЕРУ

7.1. Эффективность природоохранных мероприятий
Адекватный экономический учет экологического фактора зачастую 

меняет приоритеты в экономических решениях, дает представление 
о новой экономической реальности, поскольку при отсутствии или за-
ниженности оценки природных благ и ущербов создаются предпосылки 
принятия неправильных и неэкологических решений. Экологосба-
лансированные экономические решения проигрывают традиционным 
экономическим решениям вследствие уменьшения суммарной выгоды 
от принимаемого решения (B + Вэ-э) из-за трудностей количественной 
оценки эколого-экономического эффекта (Вэ-э), например, для случаев 
предотвращения ухудшения здоровья населения в результате экологи-
ческой деградации, сохранения биоразнообразия в экосистемах; зани-
жения затрат (Сэ-э), связанного с трудностями учета и количествен-
ной оценки потенциального экологического ущерба, отрицательных 
внешних издержек, которые несет общество в целом и конкретные 
экономические субъекты в частности, проблем интернализации внеш-
них эффектов.

Все вышеизложенное является субъективным фактором, приводя-
щим к неконкурентоспособности экологоохранных решений в сравне-
нии с чисто экономическими. Особенно это видно на примере механи-
змов принятия решений в пользу топливно-энергетического и добы-
вающего секторов экономики.

Применительно ко всем разновидностям проектов (программ, пла-
нов) с учетом ограниченности ресурсов в любом случае встает задача 
поиска и отбора наиболее эффективных решений. Выбирая разные 
проекты и направления экологизации экономики и производства, не-
обходимо располагать выбранным уровнем или общим измерителем, 
для того чтобы понять, какой проект или вариант более целесообразно 
выбирать.



Под «экономической эффективностью» следует понимать относи-
тельную величину превышения полученных финансовых результатов 
над произведенными затратами.

Согласно типовой методике (Временная типовая методика опре-
деления экономической эффективности осуществления природоох-
ранных мероприятий и оценки экономического ущерба, причиняе-
мого народному хозяйству загрязнением окружающей среды. — М., 
1986) расчет экономической эффективности природоохранных ме-
роприятий основывается на сопоставлении затрат на их осуществле-
ние с экономическим результатом, достигнутым благодаря этим ме-
роприятиям. В данном случае речь идет о категории эколого-эконо-
мического эффекта, достигаемого в результате природоохранных 
мероприятий.

Оценка экономической эффективности природоохранных затрат 
имеет особенности, которые проявляются в различиях видах эффекта, 
а также в методах их определения.

В соответствии с существующей методикой различают первичный 
и конечный комплексный социально-экономический эффект от меро-
приятий по защите окружающей среды.

Первичный эффект заключается в снижении загрязнения окружаю-
щей среды и улучшении ее состояния и проявляется в снижении объ-
емов загрязнений и концентрации вредных примесей в атмосфере, 
водной среде и почве. Учитывая необходимость сочетания экономиче-
ских и экологических интересов предприятия, первичный эффект сле-
дует выражать непосредственно в виде приращения продукции, выпу-
щенной без нарушения экологических норм.

Конечный экономический эффект выражается в повышении эффек-
тивности производства. При этом экономические результаты прояв-
ляются как прирост чистой продукции, снижение потерь сырья и ма-
териальных ресурсов, экономия затрат в непроизводственной сфере, 
снижение затрат из личных средств.

Конечный социальный эффект проявляется в снижении заболевае-
мости населения, улучшении условий отдыха, сохранении природных 
ресурсов, имеющих эстетическую ценность.

Методика предусматривает расчет общей (абсолютной) и сравните-
льной экономической эффективности. 

Абсолютная эффективность затрат по защите окружающей среды оп-
ределяется для выявления экономической результативности природо-
охранных мероприятий на различных уровнях хозяйствования (страна, 
регион, отрасль, город, предприятие).

Сравнительная эффективность затрат необходима для экономичес-
кого обоснования и отбора наиболее приемлемых (оптимальных) ва-
риантов мероприятий природоохранного значения.
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Общая экономическая эффективность определяется как отношение 
полного экономического эффекта к приведенным затратам на осущест-
вление мероприятий:

Э = Эij : (С + Ен · К),
где Эij — полный экономический эффект i-го вида на j-м объекте; 
 С — текущие затраты; 
 Ен = 0,12 — нормативный коэффициент эффективности капиталовло-

жений; 
 К — капитальные затраты.

Сравниваемые варианты природоохранных мероприятий должны 
быть приведены в сопоставимый вид либо по объему экологически 
чистой продукции, либо по нормативному показателю качества окру-
жающей среды. Показателем экономической эффективности сравнива-
емых вариантов является минимум совокупных затрат (производствен-
ного и природоохранного назначения):

К + С/ Ен + Пmin,
где К — капитальные затраты по каждому варианту; 
 С — текущие затраты по каждому варианту; 
 П — природоемкость продукции, которую характеризуют показатели водо-

емкости, землеемкости, величины образующих отходов и т.п.

7.2. Эффективность инвестиций в природоохранную сферу

В экономике мерой для оценки качества проекта или программы 
развития служит понятие экономической эффективности, следуя которой 
проект реализовывается, если он экономически эффективен, и отвер-
гается в другом случае. Применимость экономической оценки эколо-
гических функций, экологической безопасности, проектов экологиза-
ции, экономической ценности природных объектов очень затруднена. 
К тому же средства для реализации проектов, а именно инвестиции, 
всегда дефицитны. Поэтому в любом случае необходим ограниченный 
выбор из большого количества вариантов решений по критерию эко-
номической эффективности.

Для достижения данной цели применяется совокупность специ-
альных методов. Основными из них являются следующие: 1) анализ 
затрат — результатов (АЗР); 2) анализ затрат — эффективности (АЗЭ); 
3) методы принятия решений в условиях риска и неопределенности; 
4) сценарный анализ; 5) метод многокритериальной оценки и др.

В природоохранной практике наибольшее признание получили сле-
дующие подходы: анализ затрат — результатов (выгод), который выво-
дит экономическую эффективность для наилучшего использования 

Глава 7. Эффективность осуществления природоохранных мероприятий...   	 123



ограниченных материальных и финансовых ресурсов и анализ затрат — 
эффективности, отечественным аналогом которого служит метод при-
веденных затрат. В последнем не ставится задача определения эффек-
тивности реализации проекта на основе сопоставления выгод и затрат, 
а находится вариант, минимизирующий затраты при достижении по-
ставленной важной для общества (или производства) цели.

Содержательная сущность методов «затраты — результаты» 
и «затраты — эффективность» образована концептуально-методоло-
гическими постулатами теории эффективности, что определило их на-
значение и область использования — всесторонняя оценка эффектив-
ности инвестиционных вложений и индикация оптимального варианта 
достижения поставленной цели в различных отраслях реального сектора 
экономики. Приоритетный принцип, положенный в основу первого 
подхода, заключается в распространении доминирующего в рыночной 
экономике требования максимизации прибыли в производственной 
сфере, а второго — минимизации затрат в непроизводственной сфере 
и действиях по реализации прямых природоохранных мероприятий 
(создание различного рода очистных сооружений, фильтров, создание 
охраняемых территорий, рекультивация земель и прочее), способствую-
щих достижению социальных и экологических целей.

Базовым из этих методов, который применяется к различным ти-
пам проектов, предлагаемых на разных уровнях экономики, является 
метод «анализ затрат — результатов (АЗР)». Отличительные черты, оп-
ределяющие как содержание, так и порядок применения АЗР, следу-
ющие: 1) в основе метода лежит сопоставление затрат на проведение 
каких-то природоохранных мероприятий, на реализацию проектных 
решений и т.п. и результатов от этих мероприятий; 2) метод базируется 
на общих критериях рыночной эффективности, диктующих предста-
вление и затрат, и результатов (эффектов) в единых денежных едини-
цах и с учетом альтернативной стоимости. Каждый ресурс, или фактор 
производства, в рамках проекта должен обеспечивать получение резуль-
тата, не худшего в сравнении с любой из возможных альтернатив при-
менения этого ресурса; 3) метод АЗР применяется в определенной пра-
вовой среде, что накладывает свой отпечаток на учет соответствующих 
национальных законодательных норм и с учетом общепринятых норм 
международных договоров и соглашений; 4) обоснование и отбор наи-
более эффективных экологических решений осуществляются в системе 
сложившихся в обществе ценностных представлений. Последние также 
включают в себя степень приоритетности и настоятельности экологиче-
ских и природно-сырьевых потребностей, характер распределения по-
следствий (как положительных, так и отрицательных) реализации про-
ектов между основными социальными группами общества. Подобные 
ценностные представления складываются вне рыночной сферы и ох-
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ватывают этическую сторону жизни общества: а) равенство в обществе; 
б) справедливость в обществе; в) предпочтительность того или иного 
способа распределения общественных благ между различными социа-
льными группами; г) социальные издержки, связанные с реализацией 
проектов; д) учет интересов будущих поколений и т.п.

Механизм такого выбора при сопоставлении затрат и результатов 
в денежном выражении или определении экологической эффектив-
ности проекта или программы следующий: 

؋  общим правилом для приемлемого экономического решения 
здесь является превышение потенциальной выгоды (В) над за-
тратами (С):

В – С > 0.
При принятии таких решений чрезвычайно важен адекватный учет 

экономической ценности природы (экологический фактор). Для учета 
экологического фактора в экономическом анализе проектов экологи-
зации выделим этот фактор (Э) и представим условие эффективности 
в следующем виде:

В – С +/–Э > 0.
Здесь экологическая составляющая, представляющая экономиче-

скую ценность природы, может быть и положительной, и отрицате-
льной и в общем случае описывает эколого-экономический эффект, 
связанный со снижением уровня загрязнения и соответственно умень-
шением экономического ущерба от загрязнений, улучшением здоровья 
населения при улучшении качества природной среды, повышением 
уровня экологической безопасности при уменьшении вероятности 
техногенных аварий и экологического риска. В зависимости от обстоя-
тельств указанный эффект может добавляться или вычитаться из об-
щих выгод:

(В + Вэ-э) – (С + Сэ-э) > 0,
где Вэ-э — эколого-экономический эффект проекта или программы;
 Сэ-э — эколого-экономический ущерб (дополнительные затраты) проекта 

или программы.

Экологические проекты, как правило, ориентированы на получе-
ние положительных эффектов через много лет. Здесь приходится со-
поставлять как современные (настоящие) затраты и выгоды, так и бу-
дущие затраты и выгоды.

Для соизмерения меняющихся во времени затрат и выгод (резуль-
татов) используется широко распространенное в проектном (инвести-
ционном) анализе соотношение, известное как чистая (приведенная) 
стоимость (NPV):
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NPV = (Bt – Ct)/ (1 + r)t – K,
где К — капитальные вложения.

Это соотношение измеряет эффективность проектов или программ, 
и при его положительности (NPV >/= 0) проект или программа счи-
таются эффективными, и их реализация целесообразна. В неявном 
виде вышеприведенное соотношение включает экологические выгоды 
и затраты, поэтому оно может быть преобразовано следующим образом:

NPV = (Bt – Ct +/–Эt)/ (1 + r)t — K,

NPV = ((Bt + Bэ-эt) – (Ct + Cэ-эt))/ (1 + r)t – K.
Наиболее распространено следующее представление вышеуказан-

ного соотношения:

NPV = (Dt/ (1 + r)t) – (Kt/ (1 + r)t).
Чистый доход от нововведения Dt = (Bt + Bэ-эt) – (Ct + Cэ-эt) вклю-

чает как текущие, так и экологические выгоды и затраты. 
Данное соотношение является основным для определения эконо-

мической эффективности проекта или программы с учетом экологи-
ческой составляющей и фактора времени.

Вопросы
1. Как измеряется эффективность природоохранных мероприятий?
2. Перечислите и охарактеризуйте методы оценки эффективности инве-

стиций в природоохранную сферу. 
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Р А З Д Е Л  3 .  
УПРАВЛЕНИЕ ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ 
НА УРОВНЕ ПРЕДПРИЯТИЯ

Г Л А В А  8 .  
ЭКОЛОГИЧЕСКИЙ МЕНЕДЖМЕНТ

8.1. Общие положения

Представьте себе изящный столик, на котором стоит хрустальная 
ваза, а в ней — одна свежая роза. Это — образ системы экологического 
менеджмента, где главное слово — менеджмент — это стол, роза олице-
творяет «нечто экологическое», а ваза — то, что объединяет все в одну 
красивую композицию или систему. 

Давайте разберем каждую составляющую. Можно ли обойтись 
без слова «менеджмент»? Действительно, есть же слово «управление», 
не лучше ли употреблять его, а вместо слова «менеджер» — слово «упра-
вленец»? 

В широком смысле, конечно, можно. Естественно, сначала при-
дется договориться, что такое управление. То есть «управление» — 
это любое управление одного человека другим(и) или какое-то осо-
бенное? В какой степени влияние и диктат, воздействие примером 
и агрессия, насилие и убеждение являются управлением? Властвовать 
и управлять — это одно и то же? Был ли царь Николай II управленцем? 
А Петр I? Или, может быть, менеджмент и управление — синонимы то-
лько на уровне производственного предприятия или организации? Тогда 
любой человек, которого назначили директором, является управленцем? 

Видите, сколько вопросов по поводу только одного термина? Хва-
тит как минимум на два часа споров. Поэтому давайте поступим проще. 
Возьмем «новое» слово «менеджмент», договоримся, что мы под ним 
понимаем и будем его использовать вместо слова «управление» приме-
нительно к нашим узким задачам и теме данной главы.

Несмотря на то что определений слова «менеджмент» больше сотни, 
все они, так или иначе, сводятся к тому, что это теория управления, ис-



кусство управления, управление как наука — т.е. не любое, а особенное 
управление. В чем же его особенность? 

Ответим двумя цитатами одного из «отцов» менеджмента — Питера 
Ф. Друкера (Peter F. Drucker), к работам которого мы отсылаем всех, 
кто захочет глубже понять суть этого понятия:

«Задача менеджмента — обеспечить совместную и эффективную ра-
боту людей, давая им возможность реализовать в максимальной степени 
свои сильные стороны и нейтрализуя их недостатки»1.

«Предприятие не достигнет успеха, если все его работники не бу-
дут стремиться к общим целям и разделять общие ценности. Без та-
кой общности организация нежизнеспособна, она превращается 
в толпу»2.

Итак, используя слово «менеджмент», мы здесь будем подразуме-
вать не любое управление, а только такое, которое:

؋  ограничено рамками организации — предприятия, фирмы, ком-
пании;

؋  подразумевает свободное и добровольное объединение людей 
в эту организацию (т.е. это не армия, не тюрьма и не труд рабов);

؋  учитывает разнородность персонала, но при этом подразумева-
ет определенный интеллектуальный и культурный уровень ра-
ботников;

؋  нацелено на устойчивое и социально ответственное развитие 
организации.

Между прочим, тем, кто пользуется словом «менеджмент» как синонимом слова управ-
ление, нелишним будет знать, что в русском языке зависимые слова у этих двух терми-
нов склоняются по-разному. Управление персоналом (рисками), но менеджмент пер-
сонала (рисков).

Немного разобравшись со словом «менеджмент», добавим к нему 
«систему»3 (не выходя из нарисованного в начале образа, ставим хрус-
тальную вазу на стол, пока без цветка). И тут нас ждет конфуз! 

Только что мы попытались различить понятия «менеджмент» 
и «управление», а теперь вынуждены сообщить, что система менедж-
мента и система управления — это практически одно и то же. Потому 
что под системой менеджмента понимается набор приемов, способов 
или инструментов управления, которые позволяют так организовать 

1 Друкер П. Ф. Энциклопедия менеджмента: пер.с англ. — М.: Издательский дом 
«Вильямс», 2004. — С. 28.

2 Там же. — С. 29.
3 Объяснять подробно термин «система» нет необходимости? Все ведь и так знают, 

что это совокупность взаимосвязанных элементов, имеющая условную границу, отделяю-
щую ее от других систем или от окружающей среды.
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процессы, чтобы достигнуть поставленной цели. С этой точки зрения 
любая организация имеет систему управления (если ее нет, то такая ор-
ганизация нежизнеспособна и быстро исчезает), даже если в этой ор-
ганизации никто и никогда не слышал о менеджменте. 

В самом деле, торговая точка, состоящая из владельца овощной па-
латки и двух продавцов, или же нефтеперерабатывающий завод, на ко-
тором работает 2000 человек, обладают всеми атрибутами системы упра-
вления — организационной структурой, планированием, процессами 
и ресурсами, используемыми для достижения конечной цели — полу-
чения прибыли. 

Стержнем систем управления считается известный подход PDCA (от английского plan-
do-check-act), называемый еще циклом Деминга (или Шухарта) и представляющий со-
бой простую модель непрерывного улучшения процесса: планируй — выполняй — про-
веряй — исправляй1. Этот подход основан на здравом смысле и, на наш взгляд, не тре-
бует здесь подробного описания2.

Другими словами, вазу можно поставить не на столик, а просто 
на пол. Однако, используя известные приемы управления примените-
льно к менеджменту, с его акцентом на людях (а не на технике или техно-
логии), мы ожидаем получить лучшие результаты, а они, исходя из кон-
цепции менеджмента, заключаются не только в получении прибыли. 
Согласитесь, что ваза на столике выглядит красивее. 

Итак, система менеджмента — это такие приемы управления, ко-
торые позволяют достигать поставленных организацией целей. Эти при-
емы считаются универсальными и используются в различных подсис-
темах общей системы управления, поэтому в зависимости от целей го-
ворят о системе менеджмента качества, системе менеджмента охраны 
труда или о системе экологического менеджмента. Таким образом, сис-
тема экологического менеджмента отличается от любой другой системы 
менеджмента в компании только своими специфическими целями, ко-
торые связаны с уменьшением негативного воздействия на окружаю-
щую среду. 

Важно отметить, что система экологического менеджмента (СЭМ) — 
это органическая часть общей системы менеджмента, а не пристройка 
к ней. СЭМ можно уподобить камертону, с помощью которого на-
страивается музыкальный инструмент. Смысл СЭМ заключается в на-

1 Слово «действуй» — ближе по переводу с английского, но «исправляй» — ближе 
по смыслу.

2 Впрочем, одно замечание стоит сделать. В этой старой формуле очень не хватает 
еще одного элемента — «анализируй». Без анализа первоначального состояния планиро-
вание чревато ошибками. Поэтому более правильный управленческий цикл — анализ—
планирование—действие—проверка—исправление—анализ и т.д.
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стройке общей системы управления на решение экологических задач 
и достижение экологических целей путем интеграции специфических 
показателей деятельности в процессы менеджмента. То, как произ-
вести «типовую» настройку, описано в положениях международных 
стандартов, содержащих требования к системам менеджмента. Это та-
кие стандарты, как ISO 14001:2004 или ISO 9001:2008, речь о которых 
пойдет ниже. 

Что касается «индивидуальной» настройки, которая может дать го-
раздо более значимые результаты, то тут нужен талант и умение мене-
джера, ибо персональную роль лидера никто не отменял.

8.1.1. Предпосылки появления СЭМ

Первый вопрос, который мы себе обычно задаем, когда встречаем 
описание чего-то нового и малопонятного, — это: «А зачем эта штука 
вообще нужна?» Ответим на него сразу и честно: можно прожить счаст-
ливую и долгую жизнь, не зная про СЭМ абсолютно ничего. Это столь 
же справедливо и в отношении физики, химии, телевизора, мобильного 
телефона и прочей ерунды. 

Однако если вы работаете на промышленном предприятии, которое 
загрязняет окружающую среду, или если вы хотите каким-то образом 
«улучшить экологию», как сейчас весьма безграмотно говорят почти 
все, то неплохо было бы узнать, как можно заставить или же убедить 
руководство решать эти вопросы более эффективно. 

Где и почему появились системы экологического менеджмента? Ко-
нечно, в развитых странах, и это никого не удивляет. Удивляет другое, 
что они появились не «сверху», по инициативе государства, а «снизу» — 
от производственных фирм. 

Обычно, когда описывают историю возникновения СЭМ, рисуют 
некую эволюционную лестницу, нижняя ступенька которой соответ-
ствует полному игнорированию экологических проблем. Затем государ-
ство «изобретает» природоохранное законодательство, которое сначала 
благодаря штрафам, искам и прочим методам принуждения, а потом 
уже по привычке начинают все больше и больше соблюдать промышлен-
ные компании. На вершине лестницы происходит чудесное перево-
площение загрязняющего окружающую среду чудовища в «зеленого» 
принца — компанию, которая не мыслит себя без защиты окружающей 
среды и начинает уделять этому почти столько же сил и средств, ско-
лько и своей основной деятельности (рис. 3).

Что в этой красивой сказке правда, так это то, что к началу 
1990-х многие крупные компании на Западе осознали необходимость 
включения экологических приоритетов в систему корпоративного упра-
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вления и стали пересматривать свою долгосрочную стратегию с учетом 
принципов устойчивого развития1 (рис. 4).

Экологические
проблемы

игнорируются

Принуждение
соблюдать нормы

Соблюдение
требований

законодательства

Инициативная
деятельность, 

СЭМ

Устойчивое
развитие

Рис. 3. Развитие отношения компаний к экологическим проблемам

Осознание экологических проблем

Подход «на конце трубы» – законы и нормы

Природоохранные службы на предприятиях

Аудит и системы экологического менеджмента

Стандарты СЭМ (BS7750,ISO14001)

Сертификация СЭМ

Экологическая
отчетность

1965

1975

1980

1985

1970

1990

1995

Процессный подход

2000

Рис. 4. Эволюция природоохранной деятельности компаний

1 Устойчивое развитие — развитие [общества], которое позволяет удовлетворять по-
требности нынешних [поколений], не нанося при этом ущерба возможностям будущих 
поколений по удовлетворению их собственных потребностей (ООН / Отдел устойчи-
вого развития Департамента социальных и экономических вопросов. URL: http://www.
un.org/esa/sustdev/index.html). Цитируется по книге: Системы экологического менед-
жмента для практиков / С. Ю. Дайман,Т. В. Островкова, Е. А. Заика, Т. В. Сокорнова; 
под ред. С. Ю. Даймана. — М.: Изд-во РХТУ им. Д. И. Менделеева, 2004. — С. 14.
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Что их побудило это сделать? На то были как внешние (по отно-
шению к предприятию или компании), так и внутренние причины 
и предпосылки.

1. Конкуренция — основная внешняя причина, заставляющая компа-
нии искать новые пути привлечения потребителей. Отличаться от дру-
гих в лучшую сторону — неизбежная задача компании в конкурентной 
среде. 

Кроме того, большинство продукции в мире производится акцио-
нерными обществами, стоимость акций которых, а значит, и возмож-
ность привлечения инвестиций для развития напрямую зависят от ре-
путации компании. Экологическая составляющая имиджа компании 
в современном мире весьма велика. (Например, катастрофа нефтяной 
платформы компании BP в Карибском море в апреле 2010 г. привела 
к обвалу стоимости акций компании уже в июне на 16%!)

Однако, чтобы использовать «экологичность» производства как кон-
курентное преимущество, должен существовать спрос на это качество. 
Известно, что у людей, которые живут в нищете, экологические цен-
ности не являются приоритетом. Думать об «экологически чистых» про-
дуктах питания и жизни в более чистом районе города могут только те, 
у кого есть средства, чтобы выбирать. На Западе — это «средний класс», 
составляющий там большинство населения (в Японии — более 80%).

2. Наличие среднего класса — ядра активной общественности, объ-
ективные экологические интересы которого определяют экологические 
интересы общества в целом. Но чего стоят наши интересы, если они не 
имеют возможности быть учтенными при принятии инвестиционных 
и других решений на государственном или региональном уровне?

3. Демократическое устройство общества. В мире нет промышленно 
развитых и при этом недемократических государств, в которых экологи-
ческие проблемы были бы в основном решены. Посредством системы 
выборов, свободного обмена информацией, независимых судов и т.п. 
в обществе создается такой политический климат, который заставляет 
загрязняющие среду компании не только идти навстречу экологиче-
ским интересам, но и делать из этого экономический капитал. Если 
же это становится для компании слишком дорогим удовольствием, 
«грязное» производство переносится в те страны, где нет ни демокра-
тии, ни среднего класса.

Помимо перечисленных внешних причин имелись и внутренние 
предпосылки для изменения системы управления компаний на их пути 
к СЭМ. Связаны они с процессным подходом, широко распростра-
нившимся за последние десятилетия в менеджменте для обеспечения 
качества продукции. 

Суть этого подхода заключается в предположении, что управление 
параметрами процесса эффективнее, чем контроль качества результата 
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процесса. Другими словами, если вы хотите сделать сложный продукт 
(например, автомобиль) качественным, то проверять качество гото-
вого автомобиля в конце конвейера уже поздно, а ставить специаль-
ного контролера в конце каждой операции — слишком дорого. Система 
менеджмента качества (СМК) нацелена на то, чтобы выявить опреде-
ленные измеримые параметры1 процесса, поддержание которых в за-
данных пределах гарантирует требуемое качество результата процесса 
на выходе. При этом в идеале нужный уровень качества должен обес-
печивать и контролировать сам работник, выполняющий операцию. 

Естественно, социально-экономическая среда, в которой этот подход 
работает, должна отличаться от рабовладельческого строя, в котором ка-
чество продукции обеспечивалось неприемлемыми сегодня способами2. 

Эта идея была опробована, получила свое развитие и нашла отра-
жение сначала в британском (BSI), а потом и в международном стан-
дарте ISO3 9001, первая версия которого была опубликована в 1987 г., 
а последняя — в 2008 г. 

Подход, апробированный в СМК, решили распространить и на упра-
вление природопользованием для решения экологических проблем, 
стоящих перед предприятием, главная из которых — соответствие тре-
бованиям законодательства в этой сфере. 

Необходимость выполнения все более строгих требований законо-
дательства сначала вынудила промышленные компании нанимать спе-
циального человека — эколога предприятия, а потом и формировать 
профессиональные экологические службы и отделы, основная роль 
которых заключалась в общении с надзорными органами и обеспече-
нии необходимых требований, таких как своевременное получение раз-
решений, лицензий, организация экологического мониторинга и т.п. 

Однако роль инженера-эколога как внутреннего контролера на пред-
приятии входила в противоречие с невозможностью влиять на приня-
тие производственных решений в силу ограниченности его полномо-
чий и «веса». С другой стороны, за производственные операции, резу-
льтатом которых является загрязнение окружающей среды, отвечает 
технический персонал, «технари», ориентированные на получение за-
планированных производственных (и экономических) результатов и да-

1 Эти параметры необязательно относятся к работе оборудования или инструмен-
там. Размер заработной платы, внешний вид рабочего или отношения внутри бригады — 
такие же измеримые параметры процесса.

2 Да и то только в отношении простой «продукции», типа египетских пирамид. От-
сюда, кстати, становится понятно, почему в России никак не получается производить 
свои «Мерседесы». 

3 ISO, International Standardization Organization — Международная организация 
по стандартизации, ИСО; BSI, British Standards Institution — Британский институт стан-
дартов.
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лекие от экологии. Этот антагонизм и призван преодолеть процессный 
подход системы экологического менеджмента, заключающийся в том, 
чтобы включить в контролируемые параметры производственных про-
цессов экологические составляющие, получившие название «экологи-
ческие аспекты»1.

Аналогично СМК, такой подход предполагает, что за регулирование 
воздействия на окружающую среду несет ответственность не эколог, 
а технолог предприятия, и это регулирование должно стать неотъемле-
мой частью системы общего управления компанией вообще и произ-
водством в частности.

Во многих случаях настроить систему менеджмента на решение 
экологических задач и соответствие нормам и требованиям законода-
тельства оказалось для компаний в конечном счете более выгодным, 
чем содержать в штате предприятия экологическую службу с ограни-
ченным влиянием на управленческие процессы и принятие решений. 

На базе уже упоминавшегося стандарта ISO 9001, посвященного сис-
темам менеджмента качества, в 1996 г. был разработан международный 
стандарт, который обобщил требования к системам экологического ме-
неджмента, сформулированные на основе успешного опыта применения 
описанных подходов в западных (прежде всего британских) компаниях. 
Стандарт получил название «ISO 14001. Системы экологического ме-
неджмента. Требования и руководство по применению». Сейчас дейст-
вует вторая версия этого стандарта, 2004 г., имеющая аналог в Россий-
ской Федерации в виде ГОСТ Р ИСО 14001-2007.

Компаниям было предложено два способа доказать наличие у себя 
действующей СЭМ, соответствующей стандарту ISO 14001. Первый — 
это пройти сертификацию в независимом органе, аудиторы которого 
проверят СЭМ и, если убедятся в ее соответствии стандарту, выдадут 
сертификат2. Второй способ — это самодекларация, т.е. когда органи-
зация каким-то образом доводит до сведения заинтересованных сто-
рон, что ее СЭМ соответствует стандарту, и «любой желающий» мо-
жет это проверить. Большинство компаний по понятным причинам 
идут по первому пути.

Подводя итог, повторим, что объективные внешние социально-эко-
номические причины и внутренние организационно-управленческие 
предпосылки, сложившиеся в крупных западных корпорациях к концу 
ХХ в., способствовали появлению и быстрому распространению в мире 
подходов, получивших название системы менеджмента. СЭМ является 
разновидностью таких систем менеджмента, второй по популярности 
после систем менеджмента качества. 

1 Подробнее об экологических аспектах будет сказано ниже.
2 Подробнее о сертификации сказано в Главе 3.
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8.1.2. Преимущества СЭМ — реальные и мнимые

Широкое распространение СЭМ в мире нельзя объяснить просто 
модой. Как для внедрения СЭМ в организации, так и для ее незави-
симой сертификации требуются затраты труда и времени. Очевидно, 
что компании, решившие внедрить у себя СЭМ, находят это для себя 
полезным. Что же заставляет их это делать? 

Чтобы ответить на этот вопрос, давайте посмотрим на то, в каких 
странах СЭМ стала наиболее популярной. Статистику выданных сер-
тификатов по стандарту ISO 14001 отслеживает сама организация ISO 
(www.iso.org). Разумеется, организаций, которые внедрили СЭМ, но не 
стали ее сертифицировать, гораздо больше, но тенденция будет понятна 
и по сертифицированным компаниям. Итак, по состоянию на 2009 г. 
в мире зарегистрировано более 223 тыс. компаний, которые внедрили 
и сертифицировали свои СЭМ. Интересно, что за 10 лет их количество 
увеличилось почти в 16 раз — заметный рост, не правда ли? 

В табл. 8 показано, в каких странах больше всего сертифицирован-
ных компаний.

Таблица 8
Количество сертификатов ISO 14001 по странам1

1 Заголовки в таблице: «Десятка стран с наибольшим количеством сертификатов ISO 
14001 в 2009 г.» и «Десятка стран с наивысшим ростом количества сертификатов в 2009 г.».
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Как видно из таблицы, десятку стран, на которые приходится бо-
лее половины всех сертификатов в мире, возглавляет Китай, на втором 
месте Япония, которая ранее возглавляла этот список 10 лет подряд. 
Очевидно, что такое увлечение системами экологического менеджмента 
в двух ведущих странах — мировых экспортерах определяется спросом 
на этот фактор в обществе развитых стран, куда они поставляют свою 
продукцию. Наличием СЭМ и сертификатов их соответствия между-
народному стандарту китайские и японские производители демонстри-
руют потребителям на Западе, что они разделяют присущие этим потре-
бителям общественные ценности в виде заботы об охране окружающей 
среды (рис. 5). Тот же самый посыл демонстрируют и компании, акции 
которых торгуются на мировых биржах. 

Рис. 5. Японское предприятие демонстрирует всем, кто едет мимо по дороге,  
что его система менеджмента сертифицирована по двум стандартам:  

ISO 9001 и 14001

Таким образом, одним из очевидных преимуществ СЭМ явля-
ется то, что ее наличие помогает в конкурентной борьбе на мировом 
рынке. Международный аспект явился главным мотивом внедрения 
СЭМ и в российских компаниях, касается ли это экспорта, котировки 
акций или имиджа. Примечательно, что к 2000 г. в России было сер-
тифицировано только две компании, а в 2009 г. их число перевалило 
за 1000, т.е. количество организаций, внедривших СЭМ, выросло 
за 10 лет в 500 раз. Не случайно в 2009 г. Россия попала в первую де-
сятку стран по приросту количества сертификатов за один год. 

Другим преимуществом от внедрения СЭМ является улучшение от-
ношений промышленного предприятия с внешними заинтересован-
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ными сторонами — партнерами по бизнесу, государственными кон-
тролирующими органами, финансовыми институтами, общественными 
организациями. Некоторые крупные компании, например Ford Motor, 
не только внедрили СЭМ на всех своих предприятиях, но и требуют 
от своих поставщиков того же. Ford разработал серию процедур, ко-
торым должны следовать его поставщики, чтобы внедрить СЭМ. Та-
ким образом, преимуществом от внедрения СЭМ может стать получе-
ние заказов от крупной компании.

Кстати, в подтверждение вышеизложенным мотивам внедрения СЭМ и спроса на эко-
логические ценности интересна та разница, с которой Ford позиционирует себя в ин-
тернете для англоязычного мира и, например, для России. На международном сайте 
http://corporate.ford.com на первой же странице мы видим1 «зеленую» рекламу и над-
пись: «Работая с альтернативными источниками энергии, «Форд» превращает свои за-
воды по всему миру в экологичные устойчивые производства». На официальном веб-
сайте Ford в России (www.ford.ru) вы вообще не найдете слов «экология» или «окружаю-
щая среда». Компания, видимо не без оснований, полагает, что российских покупателей 
не интересует ничего, кроме комплектации и цены.

Некоторые международные банки дают кредиты под более низкий 
процент при условии, что заемщик внедрил СЭМ, что проверяется не-
зависимым аудитом. 

Наконец, имеются примеры того, что региональные органы ис-
полнительной власти инспектируют организации, в которых внедрена 
СЭМ, реже, чем обычные предприятия, поскольку считается, что СЭМ 
позволяет добиться большего соответствия требованиям законодате-
льства. 

Не менее важны те потенциальные преимущества, которые ком-
пания может получить от внедрения СЭМ внутри самой организации, 
поскольку СЭМ, как вы помните, — это прежде всего менеджмент. 
Подходы, применяемые в менеджменте, позволяют добиться от персо-
нала более осмысленного, осознанного выполнения своих обязаннос-
тей, а также инициативы, необходимой для реализации важнейшего 
принципа экологического менеджмента — постоянного улучшения 
(continual improvement).

К другим выгодам от внедрения СЭМ можно отнести:
 • повышение результативности планирования;
 • оптимизацию организационной структуры и рост эффективно-

сти внутренних коммуникаций;
 • более взвешенное принятие решений;
 • снижение частоты неуправляемых ситуаций;
 • рост компетентности персонала и его творческой активности.

1 По состоянию на 7 января 2011 г.
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Стоит однако подчеркнуть, что СЭМ — это всего лишь инструмент, 
который может дать преимущества, только если им правильно пользо-
ваться. Потенциал, заложенный в СЭМ, не реализуется сам по себе, 
без целенаправленных усилий конкретных людей. Это то же самое, 
что и потенциал высшего образования. Если вы работаете дворником, 
оно вам не поможет (а возможно, и помешает!). 

В литературе, посвященной СЭМ, можно встретить перечисление 
еще ряда выгод, которые может принести ее внедрение на предприя-
тии. Однако наш опыт показывает, что эти выгоды скорее теоретиче-
ские либо требующие серьезных доказательств. 

Вот эти «мнимые» выгоды:
؋  СЭМ позволяет снизить природоохранные затраты. 

Возможно, в долгосрочной перспективе, если экологических 
проблем станет меньше. Однако в краткосрочном периоде внедре-
ние СЭМ и ее поддержание, наоборот, требуют дополнительных ре-
сурсов.

؋  СЭМ приводит к росту производительности труда.
Во всяком случае, не у экологов предприятий, которых обычно за-

ставляют заниматься вопросами СЭМ, не снимая всех прочих обязан-
ностей. К росту производительности труда приводит его правильная 
мотивация и организация, что относится к общему менеджменту бо-
льше, чем к экологическому.

؋  СЭМ гарантирует производство экологически чистой продукции 
(отсутствие брака, снижение выбросов загрязняющих веществ 
и т.п.).

Гарантирует ли диплом о высшем образовании высокую зарплату? 
Только при выполнении многих и многих условий. Так и в случае 
с СЭМ.

؋  СЭМ сокращает общее количество инструкций, документов и за-
писей.

Практика показывает, что, наоборот, увеличивает.
؋  СЭМ помогает улучшить отношения руководства и персонала.

Только в том случае, если этого действительно захочет руководство, 
если оно возглавит процесс внедрения СЭМ и если эти начинания бу-
дут поддержаны персоналом. 

Все перечисленное отнюдь не умаляет тех достоинств, которыми об-
ладают инструменты менеджмента, присущие СЭМ. В любом случае, 
пока вопрос о ее внедрении является сугубо добровольным для ком-
пании решением, каждый руководитель будет взвешивать все «за» 
и «против» перед тем, как начать использовать СЭМ либо как мощ-
ный инструмент управления, либо как пустую декорацию, так, на вся-
кий  случай.
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8.1.3. Стандарт ISO 14001 и структура СЭМ

Теперь перейдем к той «типовой» системе экологического менедж-
мента, требования к которой изложены в стандарте ISO 14001. 

Сам стандарт представляет собой небольшой документ, состо-
ящий из трех вводных разделов, основного (четвертого), в котором, 
собственно, и содержатся требования к СЭМ, и двух приложений спра-
вочного характера. Формальный интерес представляют только 18 пун-
ктов самих требований, что смущает почти каждого, кто впервые чи-
тает текст этого документа, поскольку эти требования кажутся слиш-
ком уж общими и малопонятными. Поэтому стоит сделать несколько 
пояснений. 

1. Стандарт изначально написан на английском языке, поэтому 
любой, даже хороший, перевод на русский слегка искажает смысл от-
дельных слов.

2. Стандарт — это всего лишь шпиль большого здания, он понятен 
только в общем контексте знаний о менеджменте и практическом опыте 
применения его инструментов, а также в контексте других стандартов, 
в частности серии ISO 14000 и ISO 9000. Если продолжать аллегорию, 
с которой мы начали главу, то стандарт — это схема, на которой изо-
бражен наш столик с вазой и цветком.

3. Если организация собирается сертифицировать1 свою СЭМ, 
то каждое требование стандарта следует понимать буквально. Напри-
мер, если пункт стандарта говорит о «документированной процедуре», 
то процедура должна быть оформлена в виде документа. Однако гораздо 
важнее, на наш взгляд, «дух», а не буква стандарта, т.е. тот общий под-
ход, который он описывает в целом.

4. Стандарт — это не Библия и не истина в последней инстанции. 
В нем есть недостатки, следование его требованиям — дело доброволь-
ное, и он будет пересмотрен, когда накопится очередная порция опыта 
его применения. 

Стандарт описывает структуру СЭМ в виде пяти элементов, 
или блоков: 

1) экологическая политика;
2) планирование;
3) внедрение и функционирование; 
4) проверки; 
5) анализ. 
Кстати, одним из недостатков стандарта является единственный 

имеющийся в нем рисунок, изображающий «двухмерную модель» СЭМ 
(рис. 6). 

1 Сертификации будет посвящен отдельный раздел данной главы.
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Рис. 6. Изображение модели СЭМ в стандарте ISO 14001

Недостатком рисунка является то, что петля принципа постоянного 
улучшения воспринимается как шестой элемент СЭМ.

К каждому из блоков относится своя группа требований — пунктов 
стандарта (рис. 7). 

4.2. Политика 

4.6. Анализ со стороны руководства 

 

4.4. Внедрение и функционирование
4.4.1. Ресурсы, роли, ответственность и 
полномочия 
4.4.2. Компетентность, обучение и осведомлен-
ность 
4.4.3. Коммуникации (информирование)
4.4.4. Документация 
4.4.5. Управление документацией
4.4.6. Управление операциями
4.4.7. Готовность к аварийным ситуациям и 
реагирование на них

4.3. Планирование
4.3.1. Экологические аспекты
4.3.2. Законодательные и другие требования
4.3.3. Цели, задачи, программы

4.5. Проверки (контроль)
4.5.1. Мониторинг и измерения
4.5.2. Оценка соответствия
4.5.3. Несоответствия, корректирующие 
и предупреждающие действия
4.5.4. Управление записями
4.5.5. Внутренний аудит

Рис. 7. Нумерация и структура раздела 4 стандарта, пункты которого содержат  
требования к СЭМ. Пункт 4.1 (Общие требования) не показан намеренно

Последовательность изложения пунктов стандарта по пяти «блокам» 
весьма условна и не отвечает реальной последовательности действий 
при внедрении СЭМ. На практике, как правило, используется иная 
последовательность показанных выше элементов системы, а инфор-
мационные связи между этими элементами гораздо сложнее (рис. 8). 
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Рис. 8. Схема взаимосвязей между элементами СЭМ

Числами показана последовательность коммуникаций, широкие 
стрелки — новый цикл СЭМ. 

(Для получения трехмерного изображения на схему следует смотреть 
в специальных очках1).

1. Сначала руководство компании проводит анализ внешних усло-
вий и экологических проблем, имеющихся в организации, с тем чтобы 
принять решение о внедрении СЭМ. 

2. Затем решается вопрос о выделении ресурсов и назначении от-
ветственных за эту работу.

3. Потом итерационно оцениваются экологические аспекты, с уче-
том этих аспектов определяется экологическая политика и затем цели 
(планирование).

4. Далее, для достижения целей выполняют определенные меропри-
ятия и процедуры СЭМ. При этом проверки деятельности и выполне-
ния процедур СЭМ охватывают все элементы (планирование, функ-
ционирование и анализ).

5. Наконец, следует очередная стадия анализа со стороны руковод-
ства для оценки выполнения политики, достижения целей, результа-
тивности действий и процедур и принятия соответствующих коррек-
тирующих решений.

1 Это шутка!
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В стандарте есть своя терминология, часть терминов представляют 
известную сложность для понимания, так как аналогичные термины 
в российских нормативных документах имеют другие значения. Вот де-
сятка наиболее сложных терминов ISO 14001, которые будут разъяс-
нены в следующей главе:

 • область применения
 • экологический аспект 
 • коммуникации
 • процедура
 • управление операциями 
 • контроль, мониторинг
 • оценка соответствия
 • аудит 
 • корректирующие и предупреждающие   действия
 • результативность

Пока же вы можете попробовать объяснить, как вы понимаете 
эти термины сейчас, чтобы потом сравнить с их значением в контексте 
стандарта. 

Вопросы
1. В чем смысл менеджмента?
2. Применимы ли подходы менеджмента к сегодняшней России? Почему?
3. Что главное в понятии «система экологического менеджмента»?
4. Какое государство навязывает миру стандарт ISO 14001?
5. В каком государстве больше всего «фанатов» СЭМ?
6. Назовите хотя бы две потенциальные выгоды от внедрения СЭМ.
7. Кому пытаются понравиться компании, внедряющие и сертифициру-

ющие СЭМ?
8. Какая версия стандарта ISO 14001 сейчас действует?
9. Стала ли продукция «АвтоВАЗа» экологически чистой и качественной, 

после того как компания внедрила и сертифицировала1 систему менед-
жмента качества (по ISO 9001) и систему экологического менеджмента 
(по ISO 14001)?

8.2. Инструменты управления

8.2.1. Введение и общие требования

Цель данной главы — дать представление о том: 
؋  в чем смысл основных требований стандарта ISO 14001;
؋  что подразумевается под тем или иным требованием; 

1 Это произошло в 2005 г.
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؋  как это требование выполняется на практике, исходя из опыта 
функционирования реальных «живых» СЭМ; 

؋  как доказать, что организация действительно соблюдает тре-
бование; 

؋  какова российская специфика применения требований.
Целью данной главы не является дать подробные разъяснения и ре-

комендации по каждому пункту стандарта — для этого есть особый до-
кумент. Он называется «ISO 14004:2006 (или ГОСТ Р ИСО 14004-2007). 
Environmental management systems — General guidelines on principles, 
systems and support techniques. (Системы экологического менеджмента — 
Общее руководство по принципам, системам и методам обеспечения 
функционирования»)1.

В последующих разделах мы будем придерживаться той последо-
вательности изложения элементов СЭМ, как это сделано в ISO 14001.

Общие требования (п. 4.1 стандарта) содержат чрезвычайно мудрую 
мысль о том, что раз уж вы беретесь внедрять СЭМ в своей организации, 
то делайте это, руководствуясь стандартом ISO 14001. При этом вам со-
ветуют документировать область применения (thescope) СЭМ. Здесь 
кроется первая хитрость. Оказывается, стандарт допускает, что СЭМ 
может охватывать не всю вашу организацию, а только ее часть. Вот эта 
часть, на которую вы решите распространить свою СЭМ, и называется 
областью ее применения.

Звучит это странновато, все равно как убраться только в одной ком-
нате, оставив грязной всю квартиру. Но с другой стороны, если нет вре-
мени или сил или просто лень, почему бы нет? Действительно, выше 
было сказано, что внедрение СЭМ требует ресурсов, т.е. знаний, вре-
мени, людей, может быть, даже денег. Но если мы ограничимся только 
одним филиалом из двадцати… Или, пожалуй, даже одним отделом 
филиала, скажем, отделом экологии. То можно практически ничего 
не делать! Правда, придется «документировать» эту область, т.е. в ка-
ком-то документе написать, что наша СЭМ не выходит за рамки этого 
кабинета, — и первое требование стандарта выполнено. Таким доку-
ментом обычно служит «Руководство по СЭМ» — описание в свобод-
ной форме именно вашей СЭМ, со всеми ее характеристиками и огра-
ничениями. 

В заключение приведем определение СЭМ, данное в стандарте: 

Система  экологического  менеджмента  —  это  часть  системы  менеджмента  организа-
ции, используемая для разработки и внедрения экологической политики и управления 
ее экологическими аспектами.

1 http://protect.gost.ru/document.aspx?control=7&id=174270 — бесплатно на русском 
языке или на сайте www.iso.org за 145 долларов на английском.
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8.2.2. Экологическая политика

Экологическая политика — это официальное заявление высшего 
руководства организации об основных направлениях природоохранной 
деятельности. По сути, это документ, в котором президент или гене-
ральный директор компании торжественно сообщает о том, что с за-
втрашнего дня он и возглавляемая им компания будут любить природу 
как родную мать. Но что значит любить? 

На этот вопрос стандарт дает четкие рекомендации. Это значит 
как минимум взять на себя следующие обязательства:

؋  во-первых, соответствовать требованиям природоохранного за-
конодательства;

؋  во-вторых, предотвращать (т.е. стараться не допускать) загряз-
нение окружающей среды;

؋  в-третьих, следовать принципу постоянного улучшения.
Остановимся на последнем принципе подробнее, поскольку 

это важнейшее понятие СЭМ. Он говорит о том, что охрана окру-
жающей среды должна быть для предприятия постоянным процес-
сом. В этом — коренное отличие СЭМ от традиционных систем упра-
вления природоохранной деятельностью на промышленных предпри-
ятиях, для которых наивысшим достижением является не нарушать 
экологическое законодательство. Если компания соблюдает нормы 
загрязнения, которые ей установили государственные природоохран-
ные органы, то может считать себя вполне ответственной и при-
личной. 

Совсем не так в СЭМ. Достигнув полного соответствия законода-
тельству (что, кстати, почти не встречается), вы должны идти дальше, 
подгоняемые принципом постоянного улучшения. Этот принцип впер-
вые появился именно в стандарте ISO 14001 и потом распространился 
на другие системы менеджмента (качества, охраны здоровья и т.д.).

Почему в стандарте особое внимание уделяется экологической по-
литике? Ведь это всего лишь декларация. Зачем так «громко», как этого 
требует стандарт, заявлять о своих обязательствах? 

Причина кроется в общественном характере западных компаний (бо-
льшинство из них — акционерные общества) и в конкуренции, о чем 
уже говорилось выше. Политика используется как заявление всему 
миру (точнее, потенциальным покупателям, держателям акций и кре-
диторам), что компания не просто производит что-то, а еще и забо-
тится об окружающей среде. И это заявление подкрепляется делами, 
о которых можно прочитать в годовых отчетах компании. 

В России общее отношение к такого рода документам весьма скеп-
тическое, поскольку слово «политика» в обществе прочно ассоцииру-
ется с государством, а не с компанией. Кроме того, редко встретишь 
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компанию, в которой руководство пользуется реальным авторитетом, 
поскольку его можно достичь только одним способом — личным при-
мером демонстрируя приверженность определенным ценностям. Поэ-
тому, формально выполняя требования стандарта, российские компа-
нии, внедряющие СЭМ, конечно же, пишут, публикуют и вывешивают 
на стены текст политики. Но при этом она сама по себе не становится 
тем знаменем, за которым весь персонал дружно идет нога в ногу 
к устойчивому развитию.

Буквальное следование требованиям стандарта к политике, к сожале-
нию, приводит к тому, что тысячи экологических политик похожи друг 
на друга, зачастую отличаясь только названиями фирм и преамбулой. 

Приведем примеры экологической политики1 двух компаний 
(российской и международной). Вы увидите, что в них больше сход-
ства, чем различий.

Экологическая политика ООО «ЛУКОЙЛ-ПЕРМНЕФТЬ»
Мы гарантируем, что основные экологические аспекты ООО «ЛУКОЙЛ-ПЕРМНЕФТЬ», 
связанные  с  добычей  нефти  и  газа,  находятся  под  управлением  в  нашей  организа-
ции.  Предотвращению  и  снижению  воздействия  на  окружающую  среду  мы  уделяем 
приоритетное внимание при планировании деятельности в области охраны окружаю-
щей среды. 

Основными принципами Экологической политики Общества являются: 

•	 соответствие действующему природоохранному законодательству; 

•	 	непрерывное улучшение деятельности в области охраны окружающей среды, мини-
мизация потерь нефти и газа, снижение воздействия на окружающую среду; 

•	 	внедрение в Обществе единых корпоративных требований ОАО «ЛУКОЙЛ» к обеспе-
чению экологической безопасности, основывающихся на передовом опыте отечест-
венных и зарубежных нефтяных компаний.

Для реализации принципов Экологической политики ООО «ЛУКОЙЛ-ПЕРМНЕФТЬ» при-
нимает на себя обязательства: 

•	 	принимать  и  реализовывать  управленческо-производственные  решения  с  учетом 
экологических аспектов намечаемой деятельности; 

•	 	принимать комплекс превентивных мер по предотвращению возможности возникно-
вения аварийных ситуаций, а в случае их возникновения принимать меры по сниже-
нию последствий аварийной ситуации для окружающей среды; 

•	 	обеспечивать  соответствие  системы  управления  окружающей  средой  Общества 
международному стандарту в области управления окружающей средой IS014001; 

•	 	требовать от контрагентов, оказывающих услуги Обществу, соблюдения действую-
щего природоохранного законодательства; 

1 Выдержки экологической политики взяты из официальных интернет-сайтов ком-
паний.
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•	 	осуществлять обучение и повышение квалификации сотрудников Общества в обла-
сти охраны окружающей среды; 

•	 	стремиться к полной утилизации образующихся отходов производства и потребле-
ния, повышению степени использования попутного нефтяного газа; 

•	 	поддерживать открытый диалог со всеми заинтересованными сторонами о деятель-
ности Общества в области охраны окружающей среды.

Обязательства и политика компании Shell в области охраны труда, 
здоровья и окружающей среды (перевод с английского)
Все предприятия Shell, подрядчики и совместные предприятия под нашим управлени-
ем обязаны управлять вопросами охраны окружающей среды (ООС), здоровья и безо-
пасности в соответствии с данными обязательствами и политикой. 

Обязательства:

•	 	не причинять вреда людям

•	 	защищать окружающую среду

•	 	эффективно использовать энергию и материалы

•	 	публиковать отчеты о нашей деятельности

•	 	способствовать такой производственной культуре, которая позволит всем работни-
кам Shell разделять эти обязательства.

Мы хотим добиться таких результатов в области ООС, охраны здоровья и безопасности, 
чтобы можно было гордиться нашим вкладом в устойчивое развитие.

Политика 

Каждое предприятие, входящее в Shell:

•	 	использует  системный  подход  к  менеджменту  в  области  ООС,  охраны  здоровья 
и безопасности, чтобы обеспечить соответствие законам и достигнуть постоянно-
го улучшения

•	 	устанавливает задачи, следит за их достижением и отчитывается за результаты

•	 	требует от подрядчиков управлять вопросами ООС, охраны здоровья и безопасности 
в соответствии с этой политикой

•	 	включать показатели деятельности в области ООС, охраны здоровья и безопасности 
в оценку работы всего персонала для соответствующего вознаграждения.

Главное в экологической политике — это то, что она должна выпол-
няться. Проверить это на практике довольно легко. Для этого нужно 
выбрать случайным образом трех любых работников компании и по 
очереди спросить их, как именно выполняются обязательства эколо-
гической политики в их организации. Если все трое ответят на этот 
вопрос хотя бы что-то, отличное от «понятия не имею!», значит, они 
по крайней мере знают о наличии у них политики. А если их ответы 
будут еще и приблизительно похожи, значит, политика в этой компа-
нии действительно выполняется.
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8.2.3. Планирование

Экологические аспекты. Раздел стандарта «Планирование» включает  
три пункта. Наибольший интерес представляет п. 4.3.1, содержащий по-
нятие «экологический аспект», поскольку вся СЭМ «крутится» вокруг 
экологических аспектов. 

Стандарт требует, чтобы: 
؋  экологические аспекты деятельности предприятия были выяв-

лены; 
؋  из них были бы определены наиболее значимые аспекты; 
؋  эта информация должна быть записана; 
؋  эта информация должна учитываться при принятии управлен-

ческих решений.

Вся суть СЭМ — это управление экологическими аспектами деятельности в соответ-
ствии с экологической политикой организации.

Что же такое экологический аспект? 
Любую деятельность можно разбить на множество последовате-

льных операций. Каждая такая операция, в ходе выполнения которой 
происходит воздействие на один из компонентов окружающей среды, 
и есть экологический аспект. 

На практике чаще всего аспектами называют не деятельность, 
а сами воздействия от нее, что методологически не совсем верно, так 
как не позволяет реализовать принцип предотвращения загрязнения. 
Напомним, что суть этого принципа заключается в том, что лучше уп-
равлять причинами (меняя характеристики процесса), чем следствиями 
(пытаясь бороться с негативными результатами).

В самом деле, если под аспектом понимать выброс в атмосферу ок-
сидов азота1 от автомобильного двигателя, то бороться с ним можно 
либо с помощью установки катализатора в двигатель, либо с помощью 
противогаза для каждого жителя города. Если же под аспектом пони-
мать работу двигателя автомобиля, то для управления этим процессом 
можно выбрать множество вариантов: изменить качество топлива, пе-
рейти на гибридный двигатель, пользоваться общественным транспор-
том, ликвидировать пробки, запретить использование в городе внедо-
рожников (как это недавно сделала мэрия Парижа) и т.д.

Рассмотрим определение аспектов на простом примере. Допустим, 
вы решили поставить на даче забор. Недолго думая, вы утром поехали 
в лес на мини-тракторе (1), напилили бензопилой подходящих де-
ревьев (2), приволокли их на участок (3), сделали ямы мотобуром (4), 
вкопали столбы (5), прибили перекладины и к ним колья (6). Красить 

1 Оксиды азота (NOx) вызывают аллергию и бронхит.
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не стали, чтобы выглядело натуральнее. За это время вы ничего не пили 
и не ели. Итого, шесть операций.

Ваш сосед поступил по-другому. Он позвонил в компанию, кото-
рая делает заборы (1), ему привезли (2) металлические столбы и сетку 
Рабица1. Столбы вбили в землю (3), а сетку прикрутили к столбам про-
волокой (4). Сосед следил за процессом, сидя на веранде: пил кофе (5) 
и курил сигару (6). Итого, тоже шесть операций.

Давайте попробуем обнаружить в обоих вариантах экологические 
аспекты (табл. 9). 

Таблица 9
Экологические аспекты дачного заборостроения

Вы Сосед

№ Операция
Воздействие 

на окружающую 
среду (ОС)

Число 
аспектов Операция Воздействие 

на ОС
Число 

аспектов

1 Поездка  
в лес  
на мини-
тракторе

Выбросы от мо-
тора (1), шум (2), 
воздействие 
на почву (3)

3 Звонок 
на фирму

Микро- 
излучение
радиоволн 
(1)

1

2 Заготовка 
деревьев 
бензопилой

Выбросы от мото-
ра (1), уничтоже-
ние деревьев (4), 
шум (2), образова-
ние отходов (опи-
лок, сучков) (5)

4 Привоз 
материалов 
на «Газели» 
по дороге

Выбросы 
от мотора 
(2)

1

3 Привоз 
материалов 
из леса

Те же, что и в первой 
операции

Забивание 
столбов

Шум (3),  
воздействие 
на почву (4)

2

4 Бурение  
мотобуром

Выбросы от мо-
тора (1), шум (2), 
воздействие 
на почву (3)

3
Прикручи-
вание сетки

Образова-
ние  
отходов (5) 
проволоки

1

5 Вкапывание 
столбов

Воздействие 
на почву (3)

1 Приготов-
ление кофе, 
эл. чайник

Потребле-
ние воды 
(6) и энер-
гии (7)

2

6 Прибивание 
перекладин 
и кольев

Шум (2) 1 Курение 
сигары

Дым  
от сигары 
(8),
отход от си-
гары (9)

2

1 Рабиц — это фамилия немецкого мастера, который изобрел эту сетку в XIX в.
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Окончание табл. 9

Вы Сосед

№ Операция
Воздействие 

на окружающую 
среду (ОС)

Число 
аспектов Операция Воздействие 

на ОС
Число 

аспектов

Итого операций 6 6

Итого видов  
воздействий

5 9

Итого аспектов 12 9

Как видно, в первом случае аспектов больше, чем воздействий, так 
как выхлопы от работы двигателя бензопилы и мотобура примерно 
одинаковы по составу и количеству, но они относятся к разным видам 
деятельности, которыми можно управлять по-разному.

Во втором случае количество аспектов и воздействий совпадает.
Вообще-то количество выявленных аспектов само по себе 

ни о чем не говорит. Гораздо важнее степень воздействия на окру-
жающую среду и степень, с которой аспектами можно управлять. Ас-
пекты с относительно большим воздействием на среду называются 
значимыми аспектами. 

При этом однозначных критериев для определения степени значи-
мости не существует. В одних компаниях значимые аспекты опреде-
ляются простым экспертным путем, т.е. подумав, решают, какой аспект 
более значимый. Другие компании разрабатывают довольно сложные 
методики, в которых вес каждого фактора оценивается в баллах, баллы 
суммируются по формулам, и в итоге получают аспекты с большим зна-
чением суммы баллов в качестве значимых. Также используют так на-
зываемые матрицы рисков1, которые учитывают частоту возникновения 
(или вероятность) воздействия и величину его последствий для окру-
жающей среды в условных единицах.

Во всех случаях работа по идентификации экологических аспектов 
должна закончиться составлением таблиц, списков или баз данных 
по экологическим аспектам в границах области применения СЭМ, а за-
тем эти списки ранжируются. Например, по одной из методик, при-
меняемой в ОАО «Газпром», в одном дочернем обществе компании, 
транспортирующем газ по трубопроводам, может быть идентифици-
ровано 400–500 экологических аспектов, а значимых из них выделено 
всего 10–15. 

Если экспертно оценивать экологические аспекты в приведенном 
выше примере про забор, то очевидно, что значимый аспект будет связан 
с операцией по заготовке деревьев с использованием бензопилы. Однако 

1 Подробнее об этом см. на с. 47.
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без уточнения критериев трудно сказать, какой из трех аспектов этой 
операции более значимый — шум от работы бензопилы, выхлоп от ее 
мотора или уничтожение деревьев. Например, если вы нелегально (т.е. 
не имея лесорубочного билета) поехали в лес, который является частью 
государственного заповедника, и завалили несколько дубов для столбов 
забора, то именно это и станет наиболее значимым аспектом, поскольку 
обязательство соблюдения законодательства, как вы помните, является 
необходимой частью экологической политики (не говоря уже о том, 
что вас ждет административное или уголовное наказание). В то же время 
выхлоп от мотора бензопилы вряд ли по своим масштабам может расс-
матриваться как значимый аспект.

Как видите, действия вашего соседа выглядят экологически более 
невинными и рациональными. Если бы пришлось определять значимые 
аспекты у соседа, то, пожалуй, это забивание кувалдой столбов, кото-
рое временно потревожило кротов. 

Экологические аспекты можно разделить на прямые и косвенные. 
Прямые аспекты — это те ваши действия, в процессе которых возни-
кает прямое воздействие на окружающую среду. Произведенный про-
дукт также может быть прямым аспектом (например, бензин). Косвен-
ный аспект — это такие наши действия, которые приводят к появле-
нию воздействия на окружающую среду или к прямым экологическим 
аспектам не у вас, а у других, в других организациях. 

Например, вы производите зефир в шоколаде. Тот, кто его купит 
и съест, получит в придачу экологический аспект в виде образования 
отхода — пустой коробки, которую надо будет куда-то девать. Для люби-
теля зефира это будет прямой аспект, а для производителя — косвенный. 

Используя в своей дачной технике бензин (масло, дизельное 
топливо), вы становитесь «соучастником» воздействия на окружаю-
щую среду нефтеперерабатывающего завода, т.е. чужих экологических 
аспектов. А ваш сосед, закупая металлические столбы и сетку, как бы 
берет на себя часть влияния на экологическую нагрузку от металлур-
гического завода. 

В СЭМ имеет смысл говорить только о тех экологических аспектах, 
которыми вы можете управлять или на которые вы можете как-то влиять. 
С остальными аспектами вы ничего не можете сделать в рамках именно 
вашей системы экологического менеджмента. Например, если на ваш 
земельный участок падают третьи ступени ракет с остатками токсичного 
топлива, то этот аспект вы можете вообще не включать в свою СЭМ, так 
как на товарищей, которые запускают ракеты, вы повлиять не можете. 

Управлять аспектом — значит сделать что-то для снижения негати-
вного воздействия на окружающую среду от этого аспекта. Например, 
для управления аспектами при строительстве забора вы могли бы сде-
лать следующее:
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1) пользоваться простой пилой, механическим буром и тачкой, 
чтобы исключить выбросы в атмосферу от бензиновых моторов;

2) взять пример с соседа и заказать забор из сетки;
3) использовать вместо дубов в заповеднике березы на вырубке, 

причем получив разрешение;
4) сделать живую изгородь из колючего кустарника вместо забора.
Ваш сосед, готовя кипяток для кофе, пользовался электрочайником, 

который потреблял энергию. Но у него нет возможности выбирать элек-
тростанцию, подающую электричество в общую сеть. Поэтому влиять 
на аспекты, связанные с производством электроэнергии на отдельной 
ТЭЦ, сосед не может. Однако ему по силам снизить общее потребле-
ние энергии, используя термос, ну и, конечно же, он может снизить 
выбросы в атмосферу, перестав курить.

Конечно, в реальных промышленных предприятиях, особенно 
крупных, правильная оценка и определение значимых экологиче-
ских аспектов могут представлять собой сложную задачу. Однако 
СЭМ — очень демократичный инструмент управления. Она разре-
шает вам ошибаться. Если аспекты выбраны не так или не те и в резу-
льтате управление ими не привело к улучшению состояния окружаю-
щей среды, то можно (и нужно!) вернуться к этому вопросу и провести 
оценку заново.

Помимо прямых и косвенных аспектов выделяют еще потенциа-
льные экологические аспекты. В стандарте такого термина нет, хотя 
и говорится о потенциальных воздействиях на окружающую среду. От-
куда такое потенциальное воздействие может взяться? 

Прежде всего, из нештатных и аварийных ситуаций, которые могут 
произойти. Например, при нормальных условиях работы трубопровод, 
по которому перекачивают газовый конденсат1, достаточно гермети-
чен, и такого аспекта, как выброс загрязняющих веществ в атмосферу, 
нет. Однако когда предприимчивые российские граждане просверли-
вают в трубопроводе дырку, чтобы поживиться конденсатом, дело за-
канчивается не только выбросом в атмосферу, но часто и взрывом, по-
жаром и т.п. 

Чем сложнее производство, тем больше усилий следует предприни-
мать для оценки рисков аварий и их предотвращения. Поэтому в стан-
дарте этому вопросу посвящен отдельный пункт 4.4.7 «Готовность 
к аварийным ситуациям и реагирование на них». В нем говорится о не-
обходимости выявления возможных аварийных ситуаций, учета эко-
логических аспектов, связанных с этими ситуациями, и подержания 

1 Г а з о в ы е  к о н д е н с а т ы  — жидкие смеси высококипящих углеводородов раз-
личного строения, выделяемые из природных газов при их добыче. Можно использовать 
как топливо в автомобиле.
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готовности к ним. Предотвращая аварийные ситуации, мы управляем 
потенциальными экологическими аспектами1. 

В заключение еще раз вернемся к вопросу о том, в чем новизна под-
ходов СЭМ к управлению аспектами по сравнению с традиционной 
природоохранной деятельностью, сосредоточенной на выполнении тре-
бований законодательства. Итак, коренное отличие подходов СЭМ за-
ключается в следующем:

1. Какими аспектами управлять в первую очередь — определяет сама 
организация, исходя из собственных интересов и возможностей. Закон 
же не устанавливает никаких приоритетов — требования к соблюде-
нию норм загрязнения воздуха, воды или почвы одинаково значимы. 

2. Важность или значимость аспектов определяется самой органи-
зацией. С позиции закона же получается, что важнее те требования, 
за невыполнение которых строже наказывают.

3. Управление аспектами рассматривается как часть работы произ-
водственного персонала. Формальное соблюдение экологических требо-
ваний законодательства (получение разрешений, плата за загрязнение, 
отчетность и т.п.) считается основной работой специалистов-экологов.

Все вышесказанное отнюдь не снижает в СЭМ значения требова-
ний законодательства. Наоборот, соблюдение этих требований расс-
матривается как самый первый шаг на долгом пути развития СЭМ. 
О необходимости выполнения законодательных и прочих (например, 
своих собственных) требований говорится в отдельном пункте стандарта 
(п. 4.3.2), который мы здесь не будем подробно разбирать. Заметим то-
лько, что в СЭМ законодательные требования должны быть четко увя-
заны с экологическими аспектами, а знание этих требований является 
обязанностью работников, управляющих аспектами.

8.2.4. Экологические цели

На следующий день после того, как вы установили значимые для ва-
шей организации экологические аспекты, необходимо начать ими упра-
влять. Скорее всего, каким-то образом вы уже управляли ими и раньше, 
до того как узнали о СЭМ и об аспектах. Но теперь это нужно делать 
в соответствии со стандартом ISO 14001. А он требует, чтобы для на-
чала вы установили и оформили в виде документа экологические цели. 
Экологические цели — это краткое описание конечной точки вашего 
маршрута природоохранной деятельности, т.е. того, что вы хотите дос-
тичь в конечном итоге. 

Экологические цели должны быть сформулированы с учетом:

1 Для России, где износ основных фондов в промышленности составляет 50–80%, 
это особенно актуально.
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•	 значимых экологических аспектов;
•	 экологической политики;
•	 применимых требований законодательства.
Правильно сформулировать цель — значит сделать полдела. Недаром 

менеджмент еще называют искусством постановки целей. Цели также 
должны быть измеримыми, т.е. следует их сформулировать таким об-
разом, чтобы любой заинтересованный человек мог впоследствии дога-
даться, достигнута цель или нет. Например, известный советский лозунг 
«наша цель — коммунизм» не годится, так как показателей, точно харак-
теризующих наступление коммунизма (в отличие, скажем, от наступле-
ния нового года), нет. Эта неясность привела к тому, что каждый граж-
данин стал достигать состояния коммунизма своим собственным спо-
собом, из-за чего вся система управления СССР развалилась. 

Допустим, экологическая цель сформулирована так: «Улучшить ох-
рану окружающей среды». Какими однозначно понимаемыми показате-
лями вы измерите это улучшение в конце года? А вот если цель сформу-
лирована так: «Снизить объемы потребления воды на 20% по сравнению 
с прошлым годом при том же уровне объема производства», то дости-
жение (или недостижение) такой цели легко определить.

Практика внедрения СЭМ показывает, что экологические цели, ко-
торые устанавливает организация, должны охватывать управление всеми 
значимыми экологическими аспектами. Например, если на предприя-
тии значимыми аспектами признаны выбросы загрязняющих веществ 
при транспортировке грузов и сбросы сточных вод с очистных соору-
жений, а цель поставлена только для снижения выбросов, то сточные 
воды остаются «бесхозной» проблемой. Следовательно, нужно либо 
сформулировать еще одну цель, т.е. чего вы хотите достичь и к какому 
сроку по поводу стоков, либо пересмотреть список значимых аспектов 
и убрать из него проблему сточных вод. Второй способ менее желате-
льный, чем первый, хотя и более простой.

СЭМ позволяет устанавливать экологические цели с учетом финан-
совых, технологических и других возможностей организации, чтобы 
не ставить заведомо недостижимых целей. Другими словами, если денег 
на ремонт у вас нет, то можно и не ставить себе цель провести ремонт 
оборудования в текущем году. Однако если состояние этого оборудова-
ния вызывает риск аварии, то цель следует сформулировать, хотя бы на 
перспективу, чтобы затем под эту цель искать средства. 

Для более детального планирования цели разбивают на задачи, а те, 
в свою очередь, на мероприятия. Совокупность целей, задач и меропри-
ятий с добавлением информации о сроках их выполнения, лиц, которые 
несут ответственность за выполнение каждого мероприятия, и необ-
ходимых ресурсов (например, денег или оборудования) образует Про-
грамму экологического менеджмента. Программа может быть как от-
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дельным документом, так и совокупностью разных планов и программ 
организации. 

Постановка экологической цели — это суть планирования в СЭМ. 
В советское время целевое планирование как инструмент управления 
широко применялось в народном хозяйстве, но тем не менее далеко 
не всех целей удавалось достичь. Причина этого частично кроется в не-
достатках самого планирования, но во многом и в том, как эти планы 
воплощались в реальной жизни. 

Воплощению планов в жизнь в системах менеджмента посвящен 
следующий раздел стандарта ISO 14001.

8.2.5. Функционирование

Раздел «Внедрение и функционирование» стандарта содержит бо-
льше всего пунктов и требований. В данном пособии рассмотрены лишь 
основные требования. 

Распределение ресурсов, ответственности и полномочий. Все знают 
поговорку про то, что рыба гниет с головы. Верно и обратное — только 
с головы, т.е. с высшего руководства, может происходить совершенство-
вание в организации. Это настолько очевидно, что даже нашло отра-
жение в стандарте (п. 4.4.1). Руководитель организации, говорится там, 
должен назначить своего представителя, который не зависимо от других 
обязанностей должен нести ответственность и обладать полномочиями, 
чтобы гарантировать, что СЭМ внедрена и работает как надо. Практи-
кой многократно проверено, что если руководитель компании не по-
казывает личным примером, личным вниманием и интересом, что он 
серьезно настроен на внедрение и применение СЭМ, то этот инстру-
мент менеджмента останется в лучшем случае на бумаге.

Любая задача, стоящая перед организацией, может быть выполнена 
только при следующих условиях:

•	 назначен персональный ответственный за выполнение этой за-
дачи;

•	 этот ответственный имеет возможность выполнить эту задачу 
и все необходимые для этого ресурсы1, включая знания;

•	 этот ответственный хочет выполнить эту задачу.
Первые два условия нашли отражение в пункте стандарта, посвя-

щенном распределению полномочий (п. 4.4.1), однако третье условие 
относится к мотивации персонала, которая лежит за рамками прямых 
требований стандарта ISO 14001, хотя ее значение трудно переоце-
нить.

1 Под ресурсами подразумевают людские (кадровые) ресурсы, специальные знания 
(навыки), организационную инфраструктуру, технологию и финансовые ресурсы.
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Обязанности по функционированию СЭМ должны быть распре-
делены между разными сотрудниками. Конечно, в маленькой фирме 
этим вполне может заниматься один-два человека. Однако в компа-
нии, состоящей из нескольких тысяч человек, не так-то просто опре-
делить, кто в каждом подразделении, попавшем в область применения 
СЭМ, будет следить за выполнением ее требований. К счастью, на бо-
льшинстве промышленных предприятий есть должность инженера-эко-
лога, на которого и «навешивают» все, что связано с СЭМ («забывая» 
при этом поднять ему зарплату). Соответственно, получают и форма-
льный результат его работы. 

Не всегда, а точнее очень редко, готовые специалисты нужной ква-
лификации имеются на какой-либо фирме в нужном количестве. Поэ-
тому нужно или искать готового профессионала, или сначала назна-
чить более-менее подходящего кандидата для выполнения определен-
ной функции в СЭМ, а затем обучить его тому, что он должен делать.

Обучение. То, что сотрудник, выполняющий работу, должен уметь 
ее делать — это банальность. Говоря словами стандарта, сотрудник 
должен обладать необходимой компетентностью, под которой подразу-
меваются знания и умения, относящиеся к СЭМ, и прежде всего к зна-
чимым экологическим аспектам. Другими словами, работник, выпол-
няющий какую-либо производственную операцию или участвующий 
в СЭМ, должен представлять себе:

•	 как его деятельность связана с воздействием на окружающую 
среду;

•	 какие существуют требования к этой деятельности;
•	 что он должен делать для соблюдения этих требований;
•	 что он может ожидать, если не будет выполнять эти требования.
Этому и следует обучать работника на месте. Формы обучения могут 

быть самые разнообразные: микросеминары и инструктажи, информи-
рование через инструкции по отдельным видам деятельности и прочие 
документы, собрания и совещания.

Естественно, что руководитель, отвечающий за обучение персо-
нала, должен определить, кого конкретно и чему именно надо обучить, 
чтобы СЭМ приносила результаты. Кроме того, результаты обучения 
стандарт требует документировать. Результаты обучения и информиро-
вания документируются в виде записей в журналах по обучению и ин-
формированию, сертификатов об обучении, дипломах, удостоверениях, 
подтверждающих обучение, а также в личных делах работников, ко-
торые хранятся в отделе кадров. Это делается не только для того, чтобы 
можно было доказать, что такое обучение действительно имело место, 
но и для того, чтобы процесс обучения можно было лучше планировать.

Коммуникация. Вспомним, что система — это совокупность элемен-
тов, связанных между собой. А чем эти элементы между собой связаны 
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в системе управления? Что заставляет среднего человека без напомина-
ния, добровольно утром идти на работу и выполнять там какие-то дейст-
вия? Или вести ребенка в детский сад, а вечером покупать продукты? 
Это — информация, содержанием которой является договоренность 
об определенных отношениях. Обмен этой информацией и является 
коммуникацией. 

Коммуникация — это то, без чего система перестает быть системой 
и становится просто набором разрозненных кусочков, обрывками, ло-
скутами. Это справедливо для любой системы. Ваш компьютер, который 
вы сами собрали из отдельных блоков, не является работающей систе-
мой, пока вы не связали его компоненты операционной средой, напри-
мер, Windows. Люди, собравшиеся под одной крышей для выполнения 
какой-то работы, могут ее начать, только когда между ними начнется 
обмен информацией — кто делает что, как и когда. 

Если коммуникация не позволяет обмениваться достоверной инфор-
мацией, которая поступает в нужное время в нужное место, то система 
будет работать неправильно или не будет работать вообще. Детская игра 
в «испорченный телефон» приводит к катастрофам у взрослых, перес-
тав быть игрой. Опыт расследования практически всех техногенных ка-
тастроф подтверждает, что пресловутый «человеческий фактор» это не 
более, чем неэффективные коммуникации между элементами органи-
зации, когда важная информация либо отсутствовала, либо поступала 
не вовремя или не туда.

Стандарт ISO 14001 не говорит о том, как сделать коммуникации 
эффективными. Он только «напоминает», что обмен информацией 
в СЭМ, как внутри организации, так и между организацией и заинте-
ресованными сторонами, «должен быть обеспечен». 

На практике это означает как минимум следующее:
؋  информация, необходимая для управления значимыми эколо-

гическими аспектами, должна свободно циркулировать между 
уровнями управления организации;

؋  информация должна передаваться в таком виде, чтобы ее смысл 
не искажался и не терялся при передаче;

؋  следует всегда проверять, понятна ли информация тому, кто ее 
получил и для кого она предназначена;

؋  передача информации должна быть своевременной;
؋  объем информации должен соответствовать возможности ее об-

работки.
Стоит ли говорить, что все эти условия могут быть выполнены то-

лько в сочетании с выполнением требований СЭМ, касающихся рас-
пределения ответственности между персоналом и обеспечением доста-
точного уровня его компетентности. 
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Важность коммуникаций в СЭМ можно проиллюстрировать следу-
ющим примером.

Новый совет директоров ОАО «Красная нефть» решает радикально улучшить экологи-
ческий имидж компании и модернизировать производство. С этой целью он требует 
от руководителей структурных подразделений подготовить отчет об экологических про-
блемах, чтобы на основе этой информации запланировать затраты на ремонт и рекон-
струкцию оборудования и внедрение природоохранных технологий.

Руководитель цеха А опасается, что если он даст информацию о реальном положении 
дел, то его накажут за то, что он слишком мало делал для соблюдения природоохран-
ного законодательства. Он готовит отчет в виде короткой презентации, из которой сле-
дует, что все под контролем и проблем нет. 

Руководитель  цеха  Б  опасается,  что  если  он  даст  информацию  о  реальном  положе-
нии дел, то денег на модернизацию оборудования дадут слишком мало. В своем отче-
те на 100 страницах с таблицами и графиками он «сгущает краски». Отчет производит 
впечатление, что проблем гораздо больше, чем на самом деле.

Ознакомившись  с  отчетами,  совет  директоров  принимает  решение  закрыть  и  затем 
продать цех Б, поскольку его модернизация представляется нерентабельной. 

Производственная нагрузка перераспределяется в пользу менее проблемного цеха А. 
В результате через месяц там происходит авария с масштабными экологическими по-
следствиями, вследствие чего банки отказываются выдать компании кредит на рекон-
струкцию. Цена акций ОАО «Красная нефть» падает на 40%.

Управление операциями. «Организация должна идентифицировать 
и планировать те операции, которые связаны с выявленными зна-
чимыми экологическими аспектами…» (п. 4.4.6 стандарта ISO 14001).

Очевидно, что под операциями здесь подразумеваются определенные 
производственные процессы. Но выше мы уже разобрали, что эколо-
гические аспекты — это и есть операции или процессы, в ходе которых 
происходит воздействие на окружающую среду! Значит ли это, что речь 
в данном пункте стандарта идет просто о необходимости управления 
значимыми экологическими аспектами? 

Эта терминологическая путаница проистекает из-за смешивания 
в стандарте понятий экологический аспект как деятельность и экологи-
ческий аспект как воздействие на среду, о чем мы уже говорили выше. 

Чтобы преодолеть эту путаницу, предлагаем рассматривать управле-
ние операциями как один из способов управления значимыми аспек-
тами (рис. 9). Действительно, управление аспектами — это задача всей 
СЭМ, и решается она способами, описанными в различных пунктах 
стандарта, такими как установление экологических целей, обучение 
персонала, коммуникации и т.д. 

Основное назначение управления операциями на производстве — 
это, конечно же, получение на выходе нужной продукции. Однако уп-
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равляя операциями, мы, следуя принципу предупреждения загрязнения, 
можем управлять и воздействием на окружающую среду. 

Например, управляя процессом закупок сырья (скажем, проверяя 
его качество), мы влияем на объем образуемых отходов. Контролируя 
работу подрядчиков, мы снижаем риск аварийных ситуаций. Другие ин-
струменты менеджмента участвуют в управлении воздействием на ОС 
тоже через посредство управления производственными операциями.

 

 

УПРАВЛЕНИЕ  

ОПЕРАЦИЯМИ 

(производство, закупки, 
проектирование, обслуживание  

и т.д.) 

Проведение аудитов СЭМ 

Установление целей 

Управление 
продукцией  

Управление 
воздействием 

на ОС 

Обучение персонала 

Управление 
значимыми 
аспектами 

Рис. 9. Место управления операциями среди других инструментов СЭМ

Каким же образом стандарт рекомендует управлять операциями? 
Для этого предлагается разрабатывать и использовать документирован-
ные процедуры. Под процедурой понимается «установленный способ 
осуществления деятельности», а говоря простым языком, договорен-
ность между работниками, кто, что и в какой последовательности де-
лает. Смысл документированных процедур — обеспечить стандартные 
действия персонала в стандартных ситуациях. Соответственно, необ-
ходимо определить в этих процедурах технологические параметры, со-
блюдая которые мы можем обеспечить управление значимыми эколо-
гическими аспектами. 

Например, соблюдая установленные в регламенте давление газа 
и температуру горения, мы можем минимизировать выбросы загряз-
няющих веществ от печи в котельной. Соблюдая инструкцию по обра-
щению с отходами, мы можем снизить количество отходов, вывозимых 
для захоронения на свалки.

Если процедуры разработаны на основе наилучшего опыта, то их 
соблюдение обеспечит надлежащее выполнение операций производ-
ственным персоналом, а это, в свою очередь, — ключ к управлению 
экологическими аспектами. 

Проверки. Вряд ли система менеджмента сможет функционировать, 
если за ней не приглядывать — кто-то должен регулярно проверять, 
как выполняются запланированные действия. 
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В русских переводах стандарта английское «checking» (проверка) 
часто не совсем корректно переводят как «контроль». Понятие «кон-
троль» в российской управленческой практике часто носит оттенок 
страха, поскольку основная задача контролера воспринимается как по-
иск виновных в каких-либо нарушениях и их наказание. В СЭМ про-
верки — это всего лишь один из видов обратных связей. Они нужны 
для того, чтобы получить объективную информацию о том, как выпол-
няются процедуры СЭМ и насколько результативны процессы упра-
вления.

К проверкам (раздел 4.5 «Проверки» ISO 14001) как элементу упра-
вления, относятся:

•	 мониторинг и измерения; 
•	 оценка соответствия и 
•	 внутренний аудит.
Мониторинг и измерения. Под мониторингом понимается отсле-

живание, наблюдение за процессом, которое выполняется либо не-
прерывно, либо регулярно (через заданные промежутки времени). По-
скольку СЭМ — это инструмент управления экологическими аспектами, 
стандарт ISO 14001 требует регулярного отслеживания характеристик 
операций, воздействующих на окружающую среду, т.е. аспектов. На эту 
тему существует известный тезис, что управлять можно только тем, 
что можно измерить. 

В СЭМ под мониторингом понимаются измерения характеристик 
и слежение не только за технологическими процессами, но и за упра-
вленческими тоже. Например, уместно осуществлять мониторинг 
экологических целей, т.е. регулярное отслеживание того, есть ли ка-
кой-либо прогресс в достижении этих целей. С этой точки зрения ре-
гулярная отчетность подразделений компании о выполнении заплани-
рованных мероприятий также является мониторингом. 

Оценка соответствия. Оценкой соответствия в СЭМ называются лю-
бые действия, с помощью которых вы можете сравнить свою деятель-
ность с требованиями законодательства (или со своими требованиями) 
к этой деятельности. На российских предприятиях эту функцию оценки 
соответствия обычно выполняет производственный контроль, который 
включает и экологический контроль. Обычно производственный кон-
троль осуществляется на различных уровнях управления по определен-
ному графику специально назначенными сотрудниками. 

В СЭМ оценка соответствия носит более широкое значение, по-
скольку ее можно проводить не только в виде специальных инспек-
ционных проверок (наподобие милицейских операций по проверке 
паспортного режима в общежитии), но и при выполнении обычных 
(рутинных) операций. Например, если перед тем, как сесть в автомо-
биль, вы проверили уровень масла в двигателе и давление в шинах, 
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это тоже будет считаться оценкой соответствия установленным тре-
бованиям. 

Наряду с информацией о мониторинге процессов записи по резуль-
татам оценки соответствия дают нам пищу для анализа того, правильно 
ли работает наша система управления. Если она работает правильно, 
мы можем ожидать выполнения поставленных нами экологических 
целей и в целом положительных результатов управления экологичес-
кими аспектами.

Внутренний аудит. Внутренний аудит — это один из видов проверки 
в СЭМ. Его можно также считать одним из видов оценки соответствия. 
Причина, по которой аудиту посвящен в стандарте отдельный пункт, 
заключается в важности этого инструмента именно для целей менедж-
мента. Внутренним аудит называют потому, что организация сама про-
веряет свою СЭМ1. 

Цель аудита — проверить, правильно ли работает СЭМ в целом от-
носительно установленных критериев. Такими критериями являются 
в первую очередь требования стандарта ISO 14001. Сами эти требования 
сформулированы в стандарте с таким расчетом, чтобы их выполнение 
можно было проверить в ходе аудита. 

В отличие от производственного контроля, в ходе которого выявля-
ются «нарушения» требований, применимых к работе конкретного обо-
рудования, технологическому процессу или документу, в ходе аудита 
собираются свидетельства, относящиеся к элементам и инструментам 
управления, таким как: экологическая политика, планирование, упра-
вление документацией и операциями, мониторинг достижения целей 
и т.д. Свидетельства аудита собираются тремя способами: с помощью 
изучения документации, с помощью наблюдения за работой сотрудни-
ков и путем беседы с персоналом организации.

Проверять элементы управления может только человек, хорошо 
представляющий себе СЭМ и то, как она должна работать. Поэтому 
к аудитору предъявляются специфические требования, касающиеся 
его знаний, умений и даже психологических характеристик.

Аудит как процесс должен быть систематическим, независимым 
и объективным, а его результаты обязательно должны документиро-
ваться. 

Подробнее о методах проведения аудита СЭМ будет рассказано 
в Главе 8.4.

Корректирующие и предупреждающие действия. Если во время про-
верки, будь то оценка соответствия, внутренний аудит или монито-
ринг, обнаруживается, что какое-то требование стандарта ISO 14001 
или внутренней процедуры СЭМ организации не выполняется, то го-

1 Подробнее о видах аудита сказано в Главе 8.4.

160 Раздел 3. Управление природопользованием на уровне предприятия 



ворят, что обнаружено несоответствие. В СЭМ намеренно не испо-
льзуется слово «нарушение», такое привычное для употребления ин-
спекторами из внешних организаций (например, ГИБДД или Роспо-
требнадзор).

Сам факт обнаружения несоответствия в СЭМ не предполагает ка-
кого-либо наказания, в виде порицания или штрафа. Обнаруженный 
факт несоответствия — это всего лишь повод проверить, что именно 
в системе управления функционирует не совсем правильно, поскольку 
такое несоответствие появилось. Основополагающий в СЭМ принцип 
постоянного совершенствования относится и к самой системе менедж-
мента, поэтому по мере развития СЭМ однотипных несоответствий 
должно появляться все меньше. На этот результат нацелены действия, 
получившие название «управление несоответствиями». 

Они включают:
•	 обнаружение несоответствия;
•	 устранение несоответствия;
•	 определение причин несоответствия;
•	 устранение причин несоответствия (корректирующие действия);
•	 выполнение предупреждающих действий.
Устранение несоответствия1 — понятный и очевидный следующий 

шаг после его обнаружения. Например, если вы обнаружили у себя 
в квартире на полу лужу, то будет естественным для начала ее убрать. 
Если контейнер с мусором во дворе переполнен, то очевидно, что му-
сор нужно срочно собрать и вывезти. 

Традиционный производственный контроль ограничивается тем, 
что выявляет «нарушения», которые затем должны быть устранены 
и действительно устраняются. Однако практически всегда следующая 
проверка обнаруживает такое же количество похожих нарушений, 
как и предыдущая. Происходит это потому, что глубинные причины 
появления этих нарушений не были определены и устранены. 

Можно с уверенностью утверждать, что если вы на следующий день 
снова обнаружите у себя в комнате лужу на том же самом месте, то вы 
зададитесь вопросом, а откуда она берется, и начнете смотреть на пото-
лок или проверять герметичность труб, т.е. искать причину. К сожале-
нию, в производственной практике обнаружение несоответствия далеко 
не всегда приводит к поиску, а тем более к устранению причины, если 
проще каждый раз устранять последствия. Бытовые примеры каждый 
может привести сам. 

В стандарте же, посвященном СЭМ, есть специальное требование 
(п. 4.5.3) — искать и устранять именно причину выявленного несоот-
ветствия. Это и называется корректирующим действием. 

1 Устранение несоответствия называется еще термином «коррекция».
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О каких возможных причинах несоответствий идет речь в СЭМ? 
Поскольку мы говорим об инструменте менеджмента, то должны расс-
матриваться прежде всего причины управленческого характера. Расс-
мотрим пример.

Допустим, управляющая коммунальная организация решила, 
что причина переполнения мусорных баков во дворе — резкое уве-
личение количества отходов из-за празднования Нового года. Чтобы 
этого не случалось впредь, она рассмотрела следующие корректирую-
щие действия:

1) наказать дворника лишением премии за то, что допустил пере-
полнение баков;

2) запретить жильцам бросать мусор в заполненные контейнеры 
(посредством объявления);

3) закупить мусорные контейнеры повышенной емкости;
4) изменить условия договора с фирмой по вывозу отходов, чтобы 

в Новый год мусор вывозился чаще;
5) направить в Государственную Думу предложение отменить празд-

нование Нового года (на вашем участке).
Предоставим вам самим решить, какие действия скорее всего вы-

берет компания. Мы же отметим, что корректирующее действие счи-
тается результативным, если аналогичное несоответствие повторно 
не выявляется… хотя бы какое-то время.

Помимо корректирующих действий в СЭМ также используется по-
нятие «предупреждающие действия». Они аналогичны корректирую-
щим, т.е. так же направлены на устранение причины несоответствия. 
Однако в этом случае действия предпринимают до того, как это несо-
ответствие «случилось». 

Например, своевременная замена тормозных колодок является пре-
дупреждающим действием. Она предупреждает полный износ и плохую 
работу тормозов, что может привести к аварии. 

Регулировка двигателя и использование качественного топлива яв-
ляются предупреждающим действием, предотвращающим появление 
такого несоответствия, как превышение нормы угарного газа в выхлоп-
ных газах.

Дополнительная информация
Сингапур по праву считается самым чистым городом в мире. Власти города-государ-
ства последовательно вели борьбу за этот статус. В частности, были установлены очень 
высокие штрафы за нарушение правил обращения с отходами. Любой человек, кото-
рый бросит окурок на тротуар, будет оштрафован на 1000 сингапурских долларов (при-
мерно 23 тыс. рублей). 

Для  борьбы  с  загрязнением  улиц  и  помещений  жевательными  резинками  высокие 
штрафы являлись корректирующими действиями, направленными на поведение потре-
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бителей, которое рассматривалось как причина. Однако только после тотального за-
прета использования, торговли и ввоза в страну жевательной резинки в 1992 г. положе-
ние радикально улучшилось1. Полный запрет на «жвачку» можно расценивать как пред-
упреждающее действие с позиции требований стандарта ISO 14001. 

Управление документами и записями. Что вы представляете себе, 
когда слышите слово «документ»? Скорее всего, лист бумаги с текстом 
и, возможно, с печатью. В системах менеджмента ведению документа-
ции уделяется большое внимание, в стандарте ISO 14001 документам 
посвящено три пункта из восемнадцати (п. 4.4.4, п. 4.4.5 и п. 4.5.4). 
К чему такая «бюрократия»? Неужели современные способы управле-
ния не могут обойтись без «писанины», заполнения формуляров и т.п.? 
Оказывается, нет.

Чем больше и сложнее организация, тем больше поток информации 
между ее уровнями и тем больше необходимость эту информацию упо-
рядочить. Известно, что средний человек в состоянии удержать в опе-
ративной памяти только 5–7 наименований чего-либо. Если вам нужно 
купить в магазине 15 разных продуктов, вы наверняка составите список. 
Аналогично, если в организации работает хотя бы 100 человек, выпол-
няющих различные функции, без документированных процедур, фи-
ксирующих порядок типовых действий, не обойтись. 

В СЭМ под документом понимается не только бумага, но и лю-
бой носитель: кассета, диск, флеш-карта и т.п. Под управлением до-
кументами понимается реализация простого для понимания, но труд-
новыполнимого принципа: нужный документ должен находиться в нуж-
ном месте, когда он там может понадобиться. Хорошая новость — почти 
вся документация может храниться и использоваться в электронном, 
а не в бумажном виде.

Представьте, что кто-то подарил вам свою коллекцию из 300 ска-
чанных из интернета фильмов на DVD-дисках, которые он забыл под-
писать. Сколько у вас уйдет времени на то, чтобы понять, что содер-
жится на каждом диске, подписать и отсортировать их, чтобы кол-
лекцией можно было пользоваться? Из этого примера легко понять 
простое требование системы менеджмента: каждый документ должен 
иметь опознавательные знаки, или «идентификационные признаки». 
Как минимум это название, дата и категория, к которой относится дан-
ный документ. Кроме того, должен быть понятен статус документа, т.е. 
та информация, которая в нем содержится, еще актуальна или уже ни-
кому не нужна? 

Хотя стандарт ISO 14001 неоднократно подчеркивает, что докумен-
тация не должна заслонять собой реальную работу СЭМ, он при этом 

1 http://en.wikipedia.org/wiki/Chewing_gum_ban_in_Singapore
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требует, чтобы определенные процедуры и результаты работы были до-
кументированы. Почему?

Причина не только в возможной забывчивости персонала или мене-
джеров, когда они не помнят, что сделано по сравнению с тем, что сле-
довало сделать по плану. Пока все идет хорошо, это не так уж и важно. 
Однако, если случается сбой в работе (авария, происшествие, срыв сро-
ков поставок продукции, скачок цен и т.п.) или возникает проблемная 
ситуация, становится необходимым проанализировать причины, чтобы 
понять, что и где делается не так. Если у нас есть записи1 процессов, 
стандарты и инструкции, то найти причину и исправить ситуацию го-
раздо легче.

Вот почему стандарт требует документировать основные элементы 
СЭМ: экологическую политику, процедуры, ответственность и функ-
ции персонала в СЭМ, результаты планирования, проверок, обучения 
и, конечно же, результаты корректирующих и предупреждающих дейст-
вий и анализа СЭМ в целом. 

Анализ СЭМ высшим руководством. Последний пункт стандарта 
ISO 14001 (п. 4.6) посвящен анализу СЭМ, который должно проводить 
руководство компании через определенные промежутки времени. Цель 
анализа СЭМ — убедиться, что система работает и запланированные 
результаты получены (либо наоборот, что не работает и ничего не сде-
лано!). В обоих случаях результатом анализа должны стать предложе-
ния по совершенствованию СЭМ.

Стандарт предписывает, какую информацию следует анализировать 
и о чем руководитель должен сделать выводы. Совсем необязательно, 
чтобы этот анализ выглядел как официальный ежегодный ритуал, по-
сле которого следует банкет. В стандарте об анализе говорится скорее 
не как о мероприятии, а как о процессе, который дожжен происходить 
регулярно. Степень этой регулярности выбирает сам руководитель. Он 
«сотворил» (или по крайней мере подписал) экологическую политику 
компании, ему же и делать окончательный вывод о том, выполняется 
она на деле или нет. 

Поскольку при анализе СЭМ следует оценить, достигнуты ли за-
планированные экологические цели и задачи организации, а они при-
нимаются не на один день или неделю, то понятно, что такой анализ 
целесообразно проводить не очень часто. Считается достаточным про-
водить анализ СЭМ один раз в полгода или даже в год.

В небольшой организации руководитель может проводить анализ 
работы СЭМ в режиме on-line, т.е. постоянно. Тогда это практически 
не будет отличаться от управленческого мониторинга. 

1 Записями в СЭМ называются документы, которые содержат результаты опреде-
ленных действий или свидетельства их выполнения (например, результаты измерения 
температуры или акт осмотра места происшествия).
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В больших организациях, промышленных компаниях, СЭМ ко-
торых охватывает множество процессов и операций, анализ нуждается 
в подготовке данных. В ходе этой подготовки эколог или представитель 
руководства по СЭМ готовит отчет, в котором рассматриваются внеш-
ние и внутренние события, влияющие на СЭМ. 

Например, если за год изменилось законодательство в области ох-
раны окружающей среды, то это может повлиять на требования к эко-
логическим аспектам вашей деятельности и на оценку значимости воз-
действия на окружающую среду. Если изменилась структура вашей ор-
ганизации (например, компания расширилась, или, наоборот, продала 
часть своих активов), то это также влияет на структуру СЭМ и на ас-
пекты.

Анализ завершается формальным выводом о том, достигает ли СЭМ 
запланированных результатов, а также рекомендациями о том, что не-
обходимо улучшить. Результаты анализа следует оформить документа-
льно, чтобы впоследствии их можно было проверить или использовать 
в качестве основы для будущих планов.

Способность СЭМ достичь запланированных результатов назы-
вается ее результативностью. Если цели не были достигнуты, то го-
ворят, что система нерезультативна. Это значит, что усилия (если 
они предпринимались) были потрачены впустую, и надо разбираться 
в причинах, почему так произошло. Возможные причины могут скры-
ваться:

•	 в слишком амбициозной (нереалистичной) экологической по-
литике;

•	 в установлении недостижимых целей;
•	 в острой нехватке ресурсов на выполнение программ меропри-

ятий;
•	 в отсутствии работающих процедур СЭМ или их низкой эффек-

тивности;
•	 в слабой мотивации персонала;
•	 в отсутствии лидерства со стороны руководства компании и т.д.
Анализ таких причин также является частью анализа СЭМ. 
Если отчет по работе СЭМ содержит только позитивную информа-

цию о том, что все хорошо, то анализ такой информации вряд ли будет 
полезен, поскольку не позволит найти направления для дальнейшего 
улучшения системы управления, а следовательно, соблюсти принцип 
постоянного улучшения. 

Результативность СЭМ может измеряться тремя группами показа-
телей1 (рис. 10).

1 В соответствии с международным стандартом ISO 14031:1999 («Экологический ме-
неджмент. Оценка экологической результативности, общие требования»).
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Экологическая результативность – это результат 
управления экологическими аспектами

ПОКАЗАТЕЛИ РЕЗУЛЬТАТИВНОСТИ

1. Показатели 
управления:
• выполнение 
программ

• соответствие 
законодательству

• экономическая 
эффективность 
(затраты)

• количество вновь 
обученных 
сотрудников

2. Показатели 
экологических 
результатов 
производственной 
деятельности: 
• объем выбросов

• объем потребления 
ресурсов и т.п.

3. Показатели 
состояния ОС:

• площадь 
нарушенных 
земель

• состояние 
водоема

• биоразнообразие
и пр.

Рис. 10. Три группы показателей результативности СЭМ

Несмотря на то что система менеджмента считается результатив-
ной, если все ее процедуры выполнялись, а поставленные экологиче-
ские цели и задачи достигнуты, наиболее важными все же считаются 
показатели результативности, характеризующие состояние окружаю-
щей среды. Если вопреки нашей героической деятельности по выпол-
нению всех требований стандарта ISO 14001 окружающая среда ниско-
лько не улучшилась, то зачем мы тогда старались? 

В конце концов, СЭМ придумали для того, чтобы помочь компа-
ниям реально снизить негативное воздействие на природу, а не ради 
формального соответствия стандарту.

В заключение данной главы зададимся вопросом: что является объ-
ектом управления в системе экологического менеджмента? 

Выше мы говорили о том, что суть СЭМ заключается в управлении 
экологическими аспектами организации, что стандарт требует упра-
влять документами и операциями, что одной из задач является упра-
вление несоответствиями... Но аспекты, операции и несоответствия — 
это всего лишь понятия. Чем же мы управляем в СЭМ на самом деле? 
Может быть, оборудованием? Или информацией? 

На самом деле управлять мы можем только собой и в какой-то сте-
пени друг другом. Поэтому все, о чем говорится в СЭМ, относится 
к управлению коллективом людей. 

Менеджмент — это искусство управления людьми. Не более того, 
но и не менее.
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Вопросы
1. Что такое экологический аспект деятельности?
2. Как связаны между собой экологическая политика и экологические 

цели организации?
3. Как можно управлять экологическими аспектами?
4. Управление операциями и управление аспектами — это одно и то 

же или нет?
5. Кто является самым главным действующим лицом в СЭМ, исходя из ISO 

14001?
6. Подпадает ли измерение алкоголя в крови водителя под понятие «мо-

ниторинг и измерение» в стандарте?
7. Что такое несоответствие и отличается ли оно от понятия «нарушение»?
8. Связаны ли между собой по смыслу внутренний аудит СЭМ и коррек-

тирующие действия? Если да, то каким образом?
9. Как бы вы организовали анализ СЭМ на предприятии, которое состоит 

из двадцати филиалов с численностью 8000 человек?
10. Сформулируйте одним предложением суть и назначение СЭМ.

8.3.  Система экологического менеджмента организации. 
Внедрение СЭМ на промышленном предприятии1

8.3.1. Подготовка к внедрению

Предположим, что вас только что приняли на работу в производ-
ственную компанию после окончания университета и сразу же дали 
задание: внедрить систему экологического менеджмента и подготовить 
ее к сертификации на соответствие стандарту ISO 14001. 

Если вы в ответ не решите уволиться, то с чего лучше начинать?
Начинать надо с вопросов, на которые нужно найти ответ до того, 

как планировать какие-либо действия по внедрению СЭМ:
 • Какие будут границы у СЭМ (или область ее применения, 

что одно и то же)?
 • Каков сегодняшний экологический статус (т.е. как деятельность 

компании воздействует на окружающую среду и насколько со-
блюдаются требования законодательства) и имидж компании?

 • Какова структура ее управления и есть ли в ней место «эколо-
гам», т.е. тем, кто отвечает в компании за природоохранную 
деятельность?

 • Какова экологическая и социальная обстановка в районе дея-
тельности компании?

 • Знает ли персонал о каких-либо экологических проблемах ком-
пании?

1 Данная глава представляет собой краткую инструкцию по организации внедрения 
СЭМ в организации.
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Где найти ответы на эти вопросы? Часть информации есть в ком-
пании, другую часть можно собрать, побеседовав с персоналом, насе-
лением и почитав местную прессу. Но ответ на вопрос об области при-
менения СЭМ можно получить только от высшего руководства. Поэ-
тому, оценив текущую экологическую ситуацию в компании и вокруг 
нее, нужно добиться встречи с руководителем или его представителем, 
чтобы определиться хотя бы с двумя важными деталями:

1) Вся ли деятельность и все ли части компании войдут в СЭМ?
2) Чего именно руководство хочет добиться от внедрения СЭМ? 
Первый вопрос понятный и простой. Вероятные ответы на второй 

вопрос можно свести к трем типам:
؋  нам необходим международный сертификат соответствия стан-

дарту ISO 14001;
؋  нам нужна работающая СЭМ;
؋  не знаем, но пусть будет как у других.

Рассматривать вариант, когда задачей является построение «бута-
фории» для получения сертификата, что равносильно его «покупке», 
мы не будем. Предположим, что прогрессивное руководство (оно же 
взяло вас на работу!) заинтересовано во внедрении реальной СЭМ и по-
нимает, что функционирующую СЭМ нетрудно будет сертифицировать. 

Теперь давайте договоримся, что мы понимаем под «внедрением 
СЭМ».

Под внедрением СЭМ мы понимаем настройку («достройку», мо-
дификацию) имеющейся в компании системы управления, чтобы 
она стала соответствовать требованиям стандарта ISO 14001, изложен-
ным в предыдущей главе. В чем конкретно состоит эта настройка?

؋  Во-первых, в распределении и объяснении персоналу (в том 
числе в форме обучения) некоторых его новых функций, свя-
занных с СЭМ.

؋  Во-вторых, в доработке имеющихся и создании новых докумен-
тов и процедур управления.

؋  В-третьих, во включении в производственные процессы новых 
показателей и контроле операций по этим показателям.

؋  В-четвертых, в ведении записей, требуемых стандартом.
Практика показывает, что выполнить эту настройку возможно то-

лько при соблюдении трех необходимых и трех достаточных условий.

8.3.2. Необходимые и достаточные условия для внедрения СЭМ

Все необходимые условия касаются руководителя компании, т.е. 
лица, обладающего высшим уровнем принятия решений в данной ор-
ганизации. 

Вот эти условия:
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1) следует письменно назначить представителя руководства (это мо-
жет быть и сам руководитель, и группа лиц), который будет от-
вечать за внедрение СЭМ, и предоставить ему все необходимые 
полномочия и ресурсы;

2) следует на время внедрения СЭМ (6–10 месяцев) удержаться 
от изменения структуры организации, хотя бы в рамках обла-
сти ее применения;

3) следует во время внедрения СЭМ демонстрировать персоналу 
личную заинтересованность и внимание к этому процессу.

Помимо необходимых, есть и достаточные условия:
1) среди тех, кому будет поручено заниматься внедрением СЭМ, 

должен быть хотя бы один специалист, хорошо знакомый с тре-
бованиями стандарта ISO 14001;

2) внедрение — это дополнительная работа, и тем, кто будет ее вы-
полнять, следует предоставить ресурс рабочего времени (т.е. вре-
менно освободить от части других обязанностей);

3) в эту работу необходимо постепенно вовлечь производственный 
персонал (не экологов!). 

Предположим теперь, что все эти условия выполнены и работа 
по внедрению СЭМ началась. Как узнать, что вот теперь наша система 
менеджмента соответствует требованиям стандарта ISO 14001 и можно 
начинать ее сертификацию? Как определить, где остановиться?

Формальное соответствие стандарту можно подтвердить, проведя 
ряд внутренних аудитов СЭМ, в ходе которых будут проверены ос-
новные элементы, процедуры и документация СЭМ, а также знание 
и выполнение персоналом своих функций, определенных в СЭМ. А вот 
что касается того, где остановиться, на этот вопрос ответ только один — 
останавливаться нельзя. СЭМ — это постоянное движение, иначе не бу-
дет выполняться ее главный принцип, принцип постоянного улучше-
ния. Можно лишь говорить о степени или уровне «зрелости» СЭМ, 
т.е. насколько она интегрирована в повседневную жизнь предприятия 
(рис. 11).

1. «Отсутствие формальной СЭМ» означает, что в организации 
еще не была поставлена задача ее внедрения и отсутствуют один или не-
сколько ключевых элементов СЭМ (например, экологическая политика, 
цели, регулярный анализ). 

2. «СЭМ на бумаге» означает наличие всех основных процедур и до-
кументов СЭМ, требуемых ISO 14001, которые, однако, практически 
не используются или мало используются на практике. 

3. «СЭМ в сознании» означает такой уровень развития СЭМ, 
когда она функционирует в полном объеме благодаря усилиям от-
ветственных за нее лиц, а также «подстегиванию» со стороны над-
зорных  аудитов. 
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Рис. 11. Степень «зрелости» СЭМ

4. «СЭМ в подсознании» означает, что большинство работников ком-
пании выполняют все требования системы, даже не задумываясь о них, 
так как это вошло в привычку в виде рутинных операций.

8.3.3. Как вовлечь высшее руководство и персонал?

Если инициатива внедрения СЭМ исходит не от руководителя, 
то вам надо обладать очень большим даром убеждения или талантом 
гипнотизера, чтобы генеральный директор, ранее ничего не знавший 
о СЭМ, решил тратить на это свое время и средства компании. К ка-
ким аргументам руководитель может прислушаться?

 • Все другие компании, аналогичные нашей, уже внедрили СЭМ 
(или наоборот, мы будем первые, кто внедрит это в отрасли 
или в регионе).

 • К тем, кто внедрил СЭМ, контролеры из государственных ор-
ганов не ходят с проверками.

 • Будет легче получить кредиты в банках.
 • Фирма будет стоить дороже при продаже.
 • Потомки будут гордиться.

Конечно, эти аргументы содержат долю лукавства и могут быть от-
вергнуты. Гораздо проще, когда ваше предприятие является частью 
большого холдинга, руководство которого дало команду внедрять 
СЭМ всем дочерним компаниям. 

В любом случае, если руководство не поддержит этот процесс, ни-
чего из вашей инициативы не получится. А вот если руководство воз-
главит этот процесс, то задача вовлечения в него персонала вполне ре-
шаема. Она достигается целым рядом организационных, мотивацион-
ных и информационных приемов. И все же главный фактор вовлечения 
в деятельность СЭМ — личный пример участия в этой деятельности 
руководителя. 

Вовлечение персонала может происходить как по вертикали, 
так и по горизонтали. Создание в структурных подразделениях сове-
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щательных органов, состоящих из экспертов разных специальностей, 
наподобие рабочих групп по СЭМ, — это пример горизонтального 
расширения участия персонала в СЭМ. Пример вертикального вовле-
чения — постепенное включение в выполнение процедур СЭМ (учас-
тие в планировании, мониторинге, контроле и т.д.) нижестоящих ра-
ботников и подразделений организации.

8.3.4. Как организовать оценку экологических аспектов?

Первичная оценка экологических аспектов почти всегда проводится 
экологами, которые первыми в организации узнают, что это такое. Од-
нако все специалисты по СЭМ единодушны во мнении, что с самого на-
чала следует вовлекать в этот процесс технологов и других работников, 
которые непосредственно «производят» эти экологические аспекты, т.е. 
заняты в работе, воздействующей на окружающую среду. 

Если речь идет о работе сложного оборудования, то о том, что про-
исходит на входе, на выходе процесса и посередине, эколог может и не 
знать. Только специалист-технолог, знающий это оборудование, мо-
жет объяснить процесс и посоветовать, какие его параметры, связан-
ные с воздействием на окружающую среду, можно контролировать 
и как.

Если работа связана с более простыми операциями (например, по-
грузка-разгрузка, хранение и транспортировка материалов), то обсуж-
дая с работником последовательность его действий, эколог может лучше 
понять виды возникающего воздействия (образование отходов, сброс 
загрязненных вод, загрязнение почвы) и его масштаб.

Процедура оценки аспектов в большинстве случаев является до-
кументированной, и по ней стоит проводить обучение персонала, ко-
торый планируется привлечь для этой оценки. В структурно слож-
ных организациях аспекты выявляются (идентифицируются) и оце-
ниваются в самых низовых подразделениях, потом эта информация 
поступает на более высокие уровни, где она обобщается. Как пра-
вило, этот процесс представляет собой заполнение определенных форм 
на основе статистических данных, карт процессов, данных монито-
ринга и т.п. 

Принципиально важно, чтобы информация, которая собирается 
на уровне каждого цеха, филиала или другого структурного подразделе-
ния, была сопоставима (показатели, единицы измерения, способ сбора 
первичных данных), а оценка выполнена по единой методике. Если 
это не так, принять решение о том, куда в первую очередь нужно направ-
лять усилия по управлению значимыми аспектами, будет невозможно. 

Для экспертной оценки значимости аспектов обычно используют 
следующие критерии:
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 • объем воздействия (например, количество образуемых загряз-
няющих веществ); 

 • частота или вероятность воздействия; 
 • степень опасности загрязняющих веществ (класс опасности, 

токсичность); 
 • степень регулирования данного воздействия законодательством;
 • влияние на расположенные поблизости жилые зоны, охраняе-

мые природные объекты и т.п. 
Каждый из критериев можно оценить в безразмерных единицах, 

баллах, сумма которых поможет определить значимый аспект.
Другим возможным способом оценки значимости аспектов явля-

ется оценка экологических рисков какого-либо процесса. Риском на-
зывается сочетание вероятности наступления неблагоприятного собы-
тия и величины негативных последствий от этого события. Типичная 
матрица риска, т.е. таблица вариантов такого сочетания, выглядит так 
(рис. 12).

Экологический риск, 
связанный с аспектом

Низкая
вероятность

Средняя
вероятность

Высокая
вероятность

1 2 3
Незначительные последствия А А1 А2 А3
Умеренные последствия Б Б1 Б2 Б3
Серьезные последствия В В1 В2 В3

Рис. 12. Матрица экологических рисков: приемлемый риск — А1, А2, А3, Б1, В1;  
средний риск — Б2, Б3, В2; высокий риск — В3

Каждый экологический аспект оценивается по матрице, которая 
детализируется в зависимости от конкретных процессов и критериев 
оценки последствий и вероятности. Рассмотрим в качестве примера 
условную оценку риска для такого аспекта, как радиоактивное загряз-
нение от аварии на атомной электростанции. 

Если произойдет взрыв реактора, то последствия этого можно сразу 
отнести к категории серьезных (В). Однако вероятность того, что это 
произойдет, либо низкая (1), либо средняя (2), если вспомнить про Чер-
нобыль. Таким образом, риск на пересечении строки «В» и колонок «1» 
или «2» будет приемлемым или средним, стало быть, данный экологи-
ческий аспект не попадет в категорию значимых. 

Естественно, вероятность — это не постоянная величина. Любая за-
регистрированная авария на АЭС увеличивает эту вероятность, и с уче-
том этой информации оценки могут постоянно меняться. Поэтому 
оценку экологических аспектов рекомендуется проводить регулярно 
(не реже одного раза в год).
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8.3.5. Как построить СЭМ?

На практике используется несколько организационных моделей 
внедрения СЭМ. 

«Традиционная» модель. Широко применяется на российских пред-
приятиях, в которых есть экологическая служба, отдел по охране окру-
жающей среды или другое аналогичное подразделение (будем называть 
их условно «экологи»). Внедрение СЭМ поручается им, иногда с при-
влечением внешних консультантов, которых нанимают по договору 
для обучения и помощи в разработке документов. Если экологов под-
держивает руководство компании, поднимая их авторитет посредством 
наделения дополнительными полномочиями, то использование такой 
модели может дать быстрый результат. 

Минус этого подхода в том, что вся дополнительная нагрузка, как ор-
ганизационная, так и методологическая, ложится на небольшой штат 
экологов, причем от прежних обязанностей их никто не освобождает. 
Такой подход также требует высокой квалификации и опыта экологов 
не только в области промышленной экологии, но и в системном анализе.

«Корпоративная» модель. Используется почти во всех крупных вер-
тикально интегрированных холдингах (НК «Роснефть», «Газпром», 
ТНК-ВР и др.). В головной компании, выполняющей функции админи-
страции всей корпорации, создается один или два управляющих органа. 
Высший, состоящий из руководителей производственных направлений 
высокого ранга, может, например, называться, координационный ко-
митет, управляющий комитет или комиссия по СЭМ. 

Второй орган, называемый обычно «рабочая группа по СЭМ», сос-
тоит из специалистов тех подразделений администрации, которые ку-
рируют свои бизнес-направления в общей области применения СЭМ. 
Рабочая группа по СЭМ координирует деятельность в СЭМ дочерних 
обществ корпорации, а также разрабатывает общие корпоративные 
стандарты и единые процедуры СЭМ.

В дочерних обществах корпорации могут быть свои собственные 
СЭМ, разработанные с учетом единых корпоративных подходов, или же 
их системы управления являются частями единой корпоративной сис-
темы. В последнем случае дочерние общества не могут создавать свои 
собственные стандарты организации (СТО) в области СЭМ, а должны 
пользоваться корпоративными. 

В дочерних компаниях структура СЭМ, как правило, повторяет кор-
поративную. На верхнем уровне управления создается рабочая группа 
по СЭМ, возглавляемая обычно главным инженером. В структурных 
подразделениях (бизнес-единицах) вопросами СЭМ занимаются спе-
циально назначенные менеджеры из числа инженерно-технических 
работников (ИТР) либо экологи. 

Глава 8. Экологический менеджмент 	 173



Преимущество данной модели внедрения и функционирования 
СЭМ заключается в том, что в эту деятельность вовлечены не только 
экологи. Это позволяет привлечь к пониманию и решению экологиче-
ских проблем производственный персонал, от работы которого и зави-
сит воздействие на ОС. В идеале, экологи должны выполнять функции 
внутренних консультантов, оказывая методологическую помощь и осу-
ществляя аудит и анализ СЭМ.

Данная модель используется при значительной территориальной 
разбросанности дочерних компаний и разнородности их деятельности. 

На стадии внедрения СЭМ корпорации и крупные предприятия 
обычно привлекают внешних консультантов для помощи в обучении 
персонала и для разработки дополнительных документов.

Комбинированные модели. К этой категории мы здесь относим мо-
дели «объединенных услуг», «центра обеспечения», «сетевой органи-
зации» и сочетание элементов всех моделей. Эти модели используют 
различные сочетания централизованных органов управления (выпол-
няющих для всей компании такие функции, как внутренние аудиты, 
обучение персонала, подготовка отчетов для анализа СЭМ, разработка 
целевых экологических программ, НИОКР) и постоянных или вре-
менных структурных единиц СЭМ, создаваемых по принципу упра-
вления проектами на стратегических направлениях, определяемых 
из центра.

Достоинством таких моделей является их гибкость, позволяющая 
реагировать на меняющиеся экономические условия в различных ре-
гионах и на разных рынках. Недостатком же является большое коли-
чество управленческих «помех», которые возрастают при усложнении 
структуры и разнообразия отдельных единиц СЭМ (комитеты, советы, 
проектные офисы, группы и т.п.), что снижает эффективность внутрен-
них коммуникаций в СЭМ в целом. Комбинированные модели более 
характерны для крупных западных компаний, хотя отдельные их эле-
менты используют и российские холдинги.

После того как функции персонала по внедрению СЭМ распреде-
лены, закреплены документально и обеспечены ресурсами, наступает 
время планирования внедрения. Типичный план внедрения СЭМ — 
это перечень необходимых действий со сроками их осуществления (см. 
табл. 10). 

Таблица 10

Пример плана внедрения СЭМ

№ Что надо сделать Сроки

1 Первичная оценка системы управления (диагностика) 2 недели
2 Разработка и утверждение экологической политики 0,5–1 месяц
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Окончание табл. 10

№ Что надо сделать Сроки

3 Разработка процедуры идентификации и оценки экологиче-
ских аспектов

1 месяц

4 Обучение персонала для его участия в оценке аспектов 2 месяца
5 Оценка экологических аспектов в области применения СЭМ 2–3 месяца
6 Установление экологических целей и задач 2 недели
7 Разработка программы достижения целей в подразделениях 

компании
1–2 месяца

8 Доработка процедур, требуемых стандартом ISO 14001 1–4 месяца
9 Обучение внутренних аудиторов 1–2 недели

10 Обучение персонала по выполнению процедур СЭМ 1–5 месяцев
11 Выполнение программы мероприятий по достижению эколо-

гических целей, выполнение требуемых процедур СЭМ
6–12 месяцев

11 Организация и проведение мониторинга, оценки соответ-
ствия, внутренних аудитов СЭМ

4–12 месяцев

12 Проведение анализа СЭМ с участием высшего руководства 0,5–1 месяц

Сроки, показанные в таблице, основаны на опыте внедрения 
СЭМ в крупных промышленных предприятиях (численность персо-
нала более 1000 чел.) усилиями небольшой команды (3–5 человек), 
состоящей из экологов и, возможно, внешних консультантов. Естест-
венно, эти сроки подразумевают выполнение необходимых и достаточ-
ных условий, о которых говорилось выше. 

В России есть примеры, когда СЭМ в крупных компаниях были 
внедрены и сертифицированы менее чем за год, однако есть и другие 
примеры, когда многолетняя попытка внедрения СЭМ силами энтузи-
астов-экологов предприятия так и не увенчалась успехом. Причинами 
этого было отсутствие у руководства реальных стимулов поддерживать 
внедрение СЭМ, а также ряд ошибок, допущенных при внедрении.

8.3.6. Типичные ошибки

Большинство ошибок, совершаемых при внедрении СЭМ, относятся 
к организации процесса внедрения и методологии. О главной ошибке — 
неучастии руководства компании в процессе внедрения СЭМ — мы уже 
говорили. Рассмотрим некоторые другие. 

1. Упор на документацию. СЭМ воспринимается как набор новых 
документов, которые требуются стандартом. Соответственно, эти до-
кументы и создаются на основе аналогов из других компаний. Все ос-
тальное в системе управления остается без изменений. В результате 
получается бесполезная «бумажная» СЭМ. 
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Как избежать: начать не с документации, а с выстраивания новых 
отношений — распределения ответственности и полномочий. Доку-
менты рассматривать как средство, а не как цель работы, шаблоны до-
кументов адаптировать к реальным условиям своей работы, разъяснять 
персоналу, как и зачем вести записи по СЭМ. 

2. Слишком сложные процедуры. Документированные процедуры 
СЭМ представляют собой сложные для понимания многостраничные 
документы. Формы записей по оценке аспектов, аудиту, отчетности — 
длинные таблицы. Даже специалисты, у которых есть первоначальное 
желание участвовать в деятельности по СЭМ, потеряют интерес при из-
бытке «бумажной» работы.

Как избежать: стараться делать документированные процедуры 
СЭМ простыми и короткими.

3. Отсутствие материальной и моральной мотивации персонала. 
Выпускают приказы о назначении ответственных за СЭМ и требуют 
от этих лиц сделать все к такому-то числу. 

Как избежать: на первом этапе внедрения целесообразно дать от-
ветственным за СЭМ сотрудникам либо больше свободного времени, 
либо материальные бонусы, либо оказывать моральную поддержку. 
Хорошие результаты дает включение в соревнование между подразде-
лениями компании показателей, связанных с внедрением СЭМ, с на-
граждением победителей.

В российских условиях одна из рекомендаций, встречающаяся 
в западных источниках, посвященных СЭМ, может показаться стран-
ной, но — на наш взгляд — как раз весьма уместной: при внедрении 
СЭМ не забывать про чувство юмора! Средства внутренних коммуни-
каций при внедрении СЭМ должны привлекать внимание персонала 
и быть интересными.

4. Попытка создать СЭМ только ограниченными силами экологов 
или внешних консультантов «под ключ». Руководство и производствен-
ный персонал в работу не вовлекается. В результате СЭМ держится 
на плечах экологов и мало отличается от прежней системы управления. 
Инструменты менеджмента не используются.

Как избежать: с самого начала руководство компании должно 
обеспечить участие основного производственного персонала в работе 
по СЭМ и возглавить участие в этой работе.

5. СЭМ ограничена целями выполнении существующих требований 
законодательства в области ООС. Достижение соответствия можно расс-
матривать как одну из целей. Однако акцентирование всей СЭМ только 
на законодательстве сильно ограничивает ее возможности и инициативу 
персонала по постоянному улучшению деятельности.

Как избежать: с самого начала, уже в экологической политике, до-
вести до персонала идею о том, что СЭМ создается для постоянного 

176 Раздел 3. Управление природопользованием на уровне предприятия 



снижения воздействия на окружающую среду, соблюдение законода-
тельных требований является всего лишь первым этапом.

8.3.7. Нужно ли сертифицировать СЭМ?

Этот вопрос возникает перед компанией либо сразу, когда принима-
ется решение о внедрении СЭМ, либо в конце, когда СЭМ уже создана 
и функционирует. Решение всегда остается за руководителем компа-
нии. Рассмотрим плюсы и минусы сертификации СЭМ.

Плюсы:
•	 Сертификат — это красивая цветная «бумажка», которую мож-

но повесить на стене в кабинете директора, разместить на ин-
тернет-странице, и кроме того, в ней написано, что независи-
мый орган сертификации признал вашу СЭМ соответствующей 
международному стандарту. Это можно использовать в борьбе 
за важные заказы ваших продуктов и услуг.

•	 Сертификации предшествует внешний аудит, который свежим 
взглядом оценивает вашу СЭМ и может указать на ее недостат-
ки, которые вам не видны.

•	 Регулярные надзорные аудиты, требуемые после сертификации, 
помогают держать вашу СЭМ в «боевом» состоянии.

•	 Логотип организации, которая вас сертифицировала, вы можете 
использовать на своих документах (бланках писем, например), 
демонстрируя свои конкурентные преимущества.

Минусы:
•	 Сертификация не бывает бесплатной. Вы должны оплатить спе-

циализированной организации стоимость услуг по сертифика-
ции и последующих надзорных аудитов.

•	 Проверка вашей СЭМ внешними аудиторами, даже за ваши 
собственные деньги, — это всегда стресс для ответственного 
за СЭМ персонала и дополнительная нагрузка на него как во 
время  аудитов, так и при последующем исправлении обнару-
женных несоответствий. 

Рассмотрим теперь плюсы и минусы самодекларации СЭМ, т.е. когда 
ваша компания сама провозглашает наличие в ней потрясающей СЭМ, 
соответствующей ISO 14001.

Плюсы: 
•	 Вы не платите сертифицирующим организациям, которые не-

понятно за что берут такие деньги. А красивую бумажку можно 
напечатать на цветном принтере и самим. 

•	 К вам не приезжают злые и неквалифицированные аудиторы 
и не копаются в ваших документах в поисках ошибок, которых 
там не может быть по определению.
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•	 Вы можете со спокойной совестью гордиться тем, что СЭМ, ко-
торую вы создали самостоятельно (лишь слегка скопировав не-
сколько документов из интернета), — самая лучшая СЭМ в ва-
шей отрасли, в регионе, в стране, да чего там, пожалуй, и в мире! 

Минусы: 
•	 Вам понадобится потратить какие-то средства, чтобы уведомить 

заинтересованные стороны о наличии в вашей компании дей-
ствующей СЭМ, и возможно, пригласить их (за свой счет) в этом 
убедиться. При этом то, что они признают вашу СЭМ, не гаран-
тировано.

•	 Скорее всего, те, до кого дойдут ваши крики о том, что си-
стема менеджмента вашей компании соответствует стандарту 
ISO 14001, вам не поверят. 

Теперь вам, наверное, стало понятно, стоит или не стоит сертифи-
цировать СЭМ в независимом органе сертификации. Если да, давайте 
рассмотрим, как это происходит.

8.3.8. Сертификация СЭМ

Сертификация (или регистрация) — это процесс проверки СЭМ не-
зависимым органом с целью подтверждения того, что ваша СЭМ дейст-
вительно соответствует стандарту ISO 14001. Результатом этой про-
верки, которая называется «сертификационный аудит», является выдача 
вашей компании сертификата — документа, удостоверяющего соответ-
ствие СЭМ стандарту. Одновременно ваша компания вносится в реестр 
сертифицированных компаний. Единого мирового реестра нет (каж-
дая сертифицирующая организация ведет свой собственный), однако 
данные о вновь зарегистрированных фирмах посылаются ими в ISO, 
организацию, которая ведет общую статистику и время от времени 
ее публикует.

Кто такие эти независимые органы по сертификации?Можем ли мы 
с моим соседом по даче, дядей Васей, организовать фирму и начать за-
рабатывать большие деньги, предлагая сертифицировать системы ме-
неджмента крупных и не очень компаний?

Конечно, можете. Только вряд ли у вас будет много заказов. Скорее 
всего, не будет ни одного. Почему?

Поставьте себя на место предприятия, которое потратило время 
и деньги на внедрение у себя СЭМ и теперь хочет зарегистрировать 
ее в каком-нибудь международном реестре, т.е. пройти формальную 
сертификацию. Конечно, предприятие будет сравнивать стоимость 
на эти услуги у разных компаний. Но оно также будет смотреть, какой 
орган сертификации более авторитетен в мире или хотя бы в тех стра-
нах, куда предприятие хочет продавать свою продукцию. 
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Есть три основные категории сертифицирующих органов. Первую 
группу, «китов» этого бизнеса, составляют международные компании, 
которые имеют аккредитацию во многих национальных органах по сер-
тификации. 

Дело в том, что развитые страны договорились между собой о том, 
что «кто попало» не должен сертифицировать системы менеджмента. 
Это будет нечестно, необъективно и уронит авторитет стандарта. Поэ-
тому при правительствах стран создали так называемые органы аккреди-
тации, которые по строгим правилам и критериям оценивают организа-
цию-кандидата (причем за плату) и решают, может ли она претендовать 
на статус «независимого органа по сертификации» систем менеджмента. 
Это сродни процессу лицензирования деятельности. 

Кроме того, многие страны договорились, что национальные аккре-
дитации взаимно признаются. Например, если организация «А» аккре-
дитована в Англии, а организация «Б» — в Бельгии, то в Бельгии при-
знают результаты сертификации, проведенной «А», а в Англии — то же 
в отношении «Б». Так вот, наиболее уважаемые сертифицирующие 
фирмы получают аккредитацию сразу в нескольких национальных ор-
ганах (например, в Японии, Европе, США и т.д.), несмотря на взаим-
ное признание друг друга органов аккредитации. 

К основным «игрокам» на международном рынке услуг по сертифи-
кации относятся такие фирмы, как: SGS, BVC, DNV, TÜV Rheinland, 
MoodyInternational и ряд других.

Выходит, скажете вы, что для того, чтобы конкурировать с этими 
компаниями, нашей с дядей Васей конторе по сертификации нужно 
для начала получить аккредитацию в российском национальном ор-
гане аккредитации? 

Увы! В Российской Федерации такого единого органа нет. Вместо 
этого есть 16 отраслевых систем обязательной сертификации, в каждой 
из которых предусмотрена аккредитация органов по сертификации. 
Причем, за отсутствием национального органа по аккредитации, другие 
страны не могут заключить с Россией договор о взаимном признании 
этих органов. Из-за этого сертификаты, выдаваемые отечественными 
органами сертификации, не признаются в других странах. 

В последнее время наметился некоторый положительный сдвиг1. 
Возможно в недалеком будущем орган аккредитации в России все-
таки появится. 

1 Согласно указу Президента РФ «О единой национальной системе аккредитации» 
от 24.01.2011, в России создается Федеральная служба по аккредитации, на которую 
возлагаются функции по формированию единой национальной системы аккредитации 
и осуществлению контроля за деятельностью аккредитованных лиц. Новая служба будет 
находиться в ведении Министерства экономического развития РФ. URL: http://www.
kremlin.ru/acts/10129
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Вторую группу сертифицирующих организаций, оказывающих ус-
луги на российском рынке, составляют российские и зарубежные ком-
пании, у которых не хватает ресурсов, возможностей, желания или всего 
вместе для получения аккредитации в нескольких национальных орга-
нах. Поэтому они объединились и образовали ассоциацию под назва-
нием IQNet1, штаб-квартира которой находится в Швейцарии. Ком-
пании, входящие в ассоциацию, признают результаты сертификации 
друг друга. Наиболее крупной компанией из этой ассоциации в России 
является «Русский Регистр».

Третья группа — это прочие организации, которые правдами или не-
правдами получили одобрение одной из многочисленных российских 
«отраслевых систем сертификации» и пытаются построить свой биз-
нес, сертифицируя всех желающих. Естественно, такие сертификаты 
обычно наиболее дешевые, но и наименее «весомые». 

Авторитет организаций первой и второй категорий держится 
не только на количестве выданных ими сертификатов соответствия, 
но и на том, что сами эти организации ежегодно подвергаются провер-
кам со стороны органов аккредитации на соответствие требованиям, 
относящимся к квалификации их аудиторов, выполнению междуна-
родных стандартов по сертификации и т.д. Это поддерживает «тонус» 
сертифицирующих организаций — их профессионализм и независи-
мость от тех, кого они сертифицируют2. 

8.3.9. Как поддерживать СЭМ после внедрения (сертификации)?

Но вот славный час настал! Компания не только внедрила сис-
тему экологического менеджмента, но и прошла сертификационный 
 аудит. Заветный сертификат, подтверждающий соответствие стан-
дарту ISO 14001, красуется на стене в кабинете генерального директора, 
а также в коридоре, на интернет-сайте, в рекламной брошюре, в бу-
фете и много где еще. Но что это? На сертификате написано, что срок 
его действия всего три года. А что же потом?

А потом нужно снова проходить сертификацию (это называется ре-
сертификация) и получать новый сертификат на три года. Более того, 
по условиям договора с сертифицирующей организацией как минимум 
один раз в год она будет проверять, работает ли у вас СЭМ или уже «за-
глохла». Такие проверки называются надзорными аудитами. 

Придумали их, конечно, не только для того, чтобы органы по серти-
фикации зарабатывали больше на своих услугах. Свежий взгляд со сто-

1 http://www.iqnet-certification.com
2 К сожалению, выходит, что мы с дядей Васей сможем сертифицировать только 

друг друга…
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роны всегда полезен для открытых систем управления, коими являются 
СЭМ. Это помогает найти области улучшения вашей деятельности, 
которые вы со временем перестаете видеть в своей организации в силу 
привыкания к определенным вещам (процедурам и методам работы). 

Для того чтобы СЭМ продолжала «жить», она должна работать. Пер-
сонал должен выполнять утвержденные процедуры и требования СЭМ, 
вести записи по их результатам, проводить обучение, информирова-
ние, мониторинг показателей, обновлять данные по результатам  аудита 
и анализа — словом, продолжать воплощать в жизнь принцип посто-
янного улучшения. Практика показывает, что если этого не делать, 
то СЭМ начинает деградировать и вырождаться, пока система управле-
ния не вернется в исходное, не очень эффективное состояние. Это на-
поминает уход за комнатными растениями или даже за самим собой. 
Если перестать за собой следить… надо ли продолжать?

Конечно, для поддержания СЭМ требуется меньше усилий, выра-
женных в человеко-днях, чем для ее внедрения. С другой стороны, резу-
льтатов легче достигнуть при переходе от условно «плохого состояния» 
системы к условно «хорошему», чем при переходе от хорошего к еще 
лучшему. Поэтому в первые три года работы СЭМ после сертифика-
ции организация обычно демонстрирует значительные успехи в резу-
льтативности природоохранной деятельности, основанные на росте 
эффективности управления, компетентности персонала, улучшения 
внутренних коммуникаций, большему соответствию требованиям за-
конодательства.Это те достижения, которые получены за счет органи-
зационных мероприятий, без особых финансовых затрат. 

В последующие годы функционирования СЭМ, если мы говорим 
о промышленном предприятии, дальнейших улучшений нельзя бу-
дет достигнуть без модернизации технологии, без инвестиций, роста 
квалификации персонала и прочих мероприятий, требующих финан-
совых затрат. Даже если ваше производство растет, СЭМ в итоге должна 
продемонстрировать снижение воздействия на окружающую среду, 
хотя бы на каких-то направлениях. Однако инструменты менеджмента, 
и СЭМ в целом, позволяют использовать финансовые ресурсы макси-
мально эффективно.

Если методология и подходы СЭМ стали частью общей системы 
управления, вошли не только в сознание, но и в подсознание персонала, 
изменив менталитет работников компании и добавив «экологичности» 
в их систему ценностей и в систему ценностей вашей организации, 
то компании удастся перейти в состояние устойчивого развития, как оно 
понимается сегодня. Если нет — нужны специальные усилия лидеров 
и энтузиастов (конечно, если таковые удерживаются в организации). 

В худшем случае, если компания будет сертифицирована, но не будет 
поддерживать СЭМ, сертификат в очередной раз могут и не продлить. 
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Примеры отзыва сертификатов имеются у каждой сертифицирующей 
фирмы, хотя процент отзывов невелик. 

Как уже отмечалось выше, впечатляющая динамика роста компаний 
в мире, которые внедряют у себя стандарт ISO 14001, обнадеживает. 
Однако останавливаться на достигнутом опасно. Преодолеть эту опас-
ность нам отчасти помогут экологические аудиты, о которых пойдет 
речь в следующей главе. 

Вопросы
1. Какие аргументы вы приведете своему директору, чтобы он решил вне-

дрять СЭМ?
2. Чем вы докажете, что директор не прав, если он скажет, что «у нас и так 

уже есть СЭМ»?
3. Что такое экологический риск?
4. Если экологам пообещать миллион, внедрят ли они СЭМ «под ключ» 

за один месяц?
5. Какой штамп ставят в паспорт работникам предприятия, в котором 

сертифицирована СЭМ?
6. Так все-таки сосед дядя Вася сможет получить аккредитацию в Лон-

доне? А в Москве?
7. Через шесть лет после получения сертификата соответствия нужно боль-

ше или меньше усилий для поддержания СЭМ?

8.4. Экологический аудит

8.4.1. Что такое аудит?

Слово «аудит» означает буквально выслушивать, слушать. Изнача-
льно аудиторами были судебные заседатели без права голоса. Впослед-
ствии аудиторами стали называть людей, проверяющих бухгалтерскую 
отчетность. От ревизоров, занимавшихся тем же самым, их отличало 
то, что проверку они осуществляли не «сверху», по заказу начальства, 
а «сбоку» — по заказу партнеров, поставщиков или по заказу самой 
проверяемой организации.

Постепенно понятие «аудит» распространилось из области бухгал-
терии на другие виды деятельности, и в конце 80-х гг. ХХ в. стало ис-
пользоваться в связи с охраной окружающей среды. Экологическими 
аудитами стали называть процесс оценки экологических рисков, про-
водимой независимыми консультантами в рамках сделок по недвижи-
мости и предынвестиционных исследований. 

С появлением систем менеджмента качества и СЭМ понятие  «аудит» 
стало также применяться как инструмент менеджмента и вошло в меж-
дународные стандарты по системам менеджмента. 
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Конечно, экологический аудит никакой не «экологический». Пра-
вильнее было бы его назвать аудит рисков воздействия на окружающую 
среду от намечаемой или текущей деятельности предприятия. Но для 
краткости по-английски его назвали environmental, т.е. «относящийся 
к окружающей среде», а по-русски — экологический, более короткого 
слова не подобрали.

Согласно ISO 14001, аудит — это «систематический и документиро-
ванный процесс получения и объективной оценки свидетельств для опре-
деления степени соответствия СЭМ установленным критериям»1. Теперь 
переведем это на нормальный язык.

1. Аудит — это проверка деятельности. Суть любой проверки заклю-
чается в том, чтобы оценить, выполняете ли вы требования к этой де-
ятельности или нет, т.е. сравнить наблюдения и требования. Требова-
ния, относительно которых вы сравниваете деятельность, и называются 
«критериями аудита». 

Например, на стройке работники должны находиться в защитных 
касках. Таковы требования инструкций по безопасности. Аудитор, ко-
торый приходит на стройку посмотреть, все ли строители носят каски, 
проверяет не строителей и не каски, он проверяет деятельность по обес-
печению безопасности на стройке. Критерием в данном случае является 
требование инструкции носить каски. Чем это отличается от проверки, 
которую проводит, например, начальник этой стройки? Внешне — ни-
чем. Внутренне (потенциально) — степенью объективности выводов. 

2. Аудит должен быть объективной оценкой. Это значит, что на ре-
зультаты этой оценки не должна вилять ни погода, ни настроение про-
веряющего, ни отношения между проверяющим и проверяемым. Объ-
ективность, в частности, говорится в стандарте, достигается независи-
мостью аудитора от ответственности за проверяемую им деятельность. 
Именно поэтому начальник стройки, который отвечает за все, не может 
быть до конца объективным, оценивая деятельность по обеспечению 
безопасности. Ведь он — главный, кто обеспечивает эту безопасность, 
получается, что он оценивает и свою деятельность. 

Реальный пример из жизни. Организация наняла дворника,  но  не дала  ему ни мет-
лы, ни совка, ни мешков для мусора. Через день непосредственный начальник двор-
ника пришел проверить,  хорошо ли  тот  подметает двор.  Удивительное дело — двор 
не убран! Объективен ли результат проверки в виде вывода, что дворник не выполня-
ет своих обязанностей и должен быть наказан? Нет. Выходит, эту проверку нельзя на-
звать аудитом.

3. Проводя аудит какой-то деятельности, аудитор СЭМ держит 
в уме всю СЭМ, т.е. сопоставляет положение проверяемой деятель-

1 Пункт 3.14 стандарта ISO 14001:2004.
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ности и собранных свидетельств (или наблюдений) в системе коорди-
нат менеджмента. Следовательно, выводы и оценки, которые делает 
 аудитор, должны интерпретироваться в понятиях системы менеджмента. 
Чем это отличается от выводов проверки? Проверка обычно ограни-
чивается наблюдаемым фактом невыполнения требования. Приклеив 
ему ярлык «нарушение» законодательства (правил, инструкций и т.п.), 
проверяющий гордо удаляется с чувством выполненного долга. «Двор-
ник не выполняет своих обязанностей».

Для аудитора системы менеджмента неубранный двор — всего лишь 
свидетельство аудита, наблюдение. Выводы, которые он сделает в сис-
теме понятий менеджмента, могут быть различными. Например, такой: 
«Начальник не обеспечил дворника инструментом для уборки». Или та-
кой: «Дворника не проинформировали, где ему взять инструмент».

Сравните приведенные примеры выводов проверки и аудита и по-
чувствуйте разницу.

4. Наконец, аудит — это систематический (т.е. планируемый и про-
водимый регулярно) процесс, а его результаты должны документиро-
ваться. Это само по себе предполагает определенную процедуру пла-
нирования, проведения и записи результатов аудита.

Подведем итог. Аудит — это вид регулярных проверок, выполняемых 
для объективной оценки выполнения персоналом требований к деяте-
льности этого персонала в рамках СЭМ. Оценка должна быть основана 
на фактах, собранных и записанных в ходе проверки, а выводы — обос-
нованы и документированы. 

8.4.2. Виды аудита

Чтобы лучше понять, почему и зачем появились аудиты как инстру-
мент управления, рассмотрим виды аудитов. Стандарт ISO 19011:2002 
(или его российский аналог ГОСТ Р ИСО 19011-2003)1 предлагает де-
ление аудитов на три группы: аудит первой стороны, аудит второй сто-
роны и аудит третьей стороны2. Очень просто, не правда ли? Все равно 
что сказать, аудит бывает один, два и три. 

Аудит первой стороны, или внутренний аудит системы менеджмента. 
Это аудит, который проводится от лица самой организации, т.е. для себя. 
Система менеджмента — своя собственная, поэтому и аудит — внутрен-
ний. Даже если мы пригласим провести такой аудит аудиторов из Ав-
стралии, он все равно останется внутренним. Цель этого аудита — оце-

1 «Guidelines for quality and/or environmental management systems auditing» — «Руко-
водящие указания по аудиту систем менеджмента качества и/или систем экологического 
менеджмента».

2 Аудиты второй и третьей стороны — это внешние аудиты.
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нить, соответствует ли наша система экологического менеджмента тре-
бованиям стандарта ISO 14001 или нашим собственным требованиям 
к СЭМ. 

Аудит второй стороны. Исторически появился первым именно этот 
аудит. Только его и можно, пожалуй, называть «экологическим» ауди-
том. Потому что критериями аудита являются экологические требова-
ния, т.е. требования законодательства к природопользованию и охране 
окружающей среды.

Аудит второй стороны называется так потому, что он проводится 
от лица (или по заказу) заинтересованных сторон — партнера или по-
тенциального партнера. Это может быть банк, у которого мы хотим 
попросить кредит, или наш заказчик, или наш потенциальный по-
купатель. Прежде чем решить, иметь с нами дело или нет, они хотят 
убедиться в том, что наша компания — надежный партнер, у которого 
завтра не произойдет авария с экологическим ущербом на миллионы 
долларов, и их репутация (и кошелек!) не пострадает. 

Как можно в этом убедиться? Способов два. Провести аудит нашей 
системы экологического менеджмента, если она есть, и провести аудит 
соответствия (compliance audit). Обычно проводят сразу и тот и другой, 
т.е. комбинированный аудит. 

Итак, под аудитом соответствия понимается проверка соответствия 
деятельности компании требованиям природоохранного законодате-
льства. Например, проверка того, все ли разрешения и лицензии на при-
родопользование у нее есть, платит ли она за выбросы загрязняющих 
веществ и сколько, нет ли у нее скрытых рисков, которые могут при-
вести к штрафам со стороны государственных природоохранных орга-
нов или судебным искам от населения. 

Сегодня ни один крупный банк или инвестор не станет рисковать 
деньгами, предоставляя их какой-то организации, пока не получит 
результаты независимого экологического аудита этой организации. 
Эту независимость обеспечивают специализированные аудиторские 
и консалтинговые фирмы, занимающиеся экологическими аудитами. 

Гарантией того, что они дадут объективную оценку экологических 
рисков и их не подкупит проверяемая организация, может быть их мно-
голетняя репутация, членство в национальных и международных ассо-
циациях аудиторов, которые контролируют качество аудитов и квали-
фикацию аудиторов, или (в некоторых странах) лицензия. В России 
на январь 2011 г. деятельность по экологическому аудиту (в отличие, 
скажем, от финансового аудита) государством не лицензировалась и за-
коном не регулировалась. 

Аудит проводится по определенной технологии, описанной в «прото-
колах аудита», выпускаемых некоторыми банками (например, EBRD — 
Европейский банк реконструкции и развития) или корпорациями. Про-
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токол представляет собой перечень вопросов, на которые должен найти 
ответы аудитор.

Аудит третьей стороны, или сертификационный. Третья сторона — 
это организация, объективно не заинтересованная в нашей деятельности, 
она не собирается быть нашим покупателем, поставщиком или владель-
цем. Речь здесь идет о сертификационных органах, о которых мы гово-
рили выше, которые проводят аудит системы менеджмента на соответ-
ствие стандарту ISO 14001 или другим подобным стандартам. 

Разумеется, проверяемая компания подписывает с сертифицирую-
щей компанией договор на эти услуги, так что они становятся контра-
гентами, деловыми партнерами. Тем не менее объективность резуль-
татов аудита обеспечивается все теми же рыночными и администра-
тивными средствами — деловой репутацией органа по сертификации, 
его аккредитацией в национальных органах и в какой-то степени це-
ной на эти услуги.

Помимо перечисленных видов экологического аудита существуют 
еще некоторые, более специализированные разновидности, такие, на-
пример, как независимые аудиты для верификации отчетов по устой-
чивому развитию или по так называемым проектам осуществления, от-
носящимся к торговле квотами на выбросы парниковых газов, а также 
некоторые другие. Главное их отличие друг от друга — в критериях 
 аудита, т.е. в тех требованиях, относительно которых проверяется де-
ятельность компаний. 

8.4.3. Отличие аудита от контроля

Проще всего показать отличие экологического аудита от экологи-
ческого контроля, используя аналогию с автомобилями. 

Контроль относится к проверкам со стороны государственных орга-
нов. Правда, законодательством Российской Федерации предусмотрен 
еще и производственный экологический контроль, но это, по сути, то же 
самое, что и государственный — те же критерии проверки, — только 
проводится он силами персонала компании. 

Аналог контроля — обязательный технический осмотр, который 
до последнего времени проводился в ГАИ (ГИБДД), либо проверка 
вашего автомобиля на дороге. Перечень контролируемых параметров 
четко ограничен определенным списком, инспектор проверяет или из-
меряет их и выносит вердикт о годности к использованию транспорт-
ного средства. Задача автовладельца — скрыть все недостатки, о которых 
ему известно, чтобы получить талон.

Аналог внутреннего аудита — техобслуживание. Предположим, у вас 
появилось время, и вы решили пройти техобслуживание в сервисном 
центре. А если еще и бесплатно, то время точно найдется. Вы показы-
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ваете автомобиль мастерам и просите проверить все по максимуму, 
все системы. Не только ничего не скрывая (это же для вас самих!), 
но и наоборот — даже попросите, чтобы были повнимательнее. Цель 
такого аудита — поиск недостатков, которые вы должны исправить, 
чтобы ваша система (или автомобиль) работала лучше.

Аналог аудита второй стороны — диагностика перед покупкой 
или продажей. Вы решили купить подержанный автомобиль, но про-
сите провести диагностику в каком-нибудь независимом центре, чтобы 
там подсказали, нет ли в системе скрытых недостатков, которые потом 
могут обернуться большими проблемами или рисками.

Аналог аудита третьей стороны, сертификационного, — испытание 
автомобиля на прочность для получения сертификата безопасности. 
Автопроизводитель предоставляет экземпляр автомобиля (систему ме-
неджмента) специализированной организации (орган по сертифика-
ции), которая проводит тесты. После испытания, в зависимости от его 
результатов, модель получает сертификат с количеством «звезд», симво-
лизирующих оценку безопасности (сертификат соответствия стандарту). 

К счастью, в отличие от разбитого в дребезги авто после «испыта-
ния» системы менеджмента сертификационными аудиторами СЭМ про-
должает работать лучше прежнего. 

Одно из главных отличий контроля от аудита заключается в ха-
рактере использования их результатов. После проведения инспекций 
при контроле обычно следует наказание «виновных» в «нарушениях» 
требований и приказ устранить нарушения к такому-то сроку. После 
проведения аудитов обычно следуют рекомендации разобраться в при-
чинах несоответствия и улучшить систему менеджмента путем устра-
нения этих причин.

Другое отличие — разница функций, или назначения, контроля 
и аудита. Контроль, как правило, выполняет функцию борьбы с лю-
дьми-нарушителями. Поэтому контролеры внезапно врываются в авто-
бусы, ревизоры из налоговой инспекции делают контрольные закупки, 
а контролеры из бухгалтерии нефтяных компаний устраивают неожи-
данные ночные визиты на свои АЗС для проверки остатков бензина. 
Роль таких проверок — заставить персонал соблюдать требования с по-
мощью страха наказания за их несоблюдение. 

Аудит выполняет функцию борьбы с недостатками системы упра-
вления. Поэтому дата аудита планируется заранее, а критерии проверки 
согласовываются с проверяемой организацией. Роль аудиторских про-
верок — помочь персоналу соблюдать требования с помощью улучше-
ния условий труда, организации процесса и повышения заинтересо-
ванности персонала.

Наконец, аудит и контроль часто отличаются по форме проведения 
проверки. В практике инспекционных проверок бывает такая «жуткая» 
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вещь, как тотальная проверка (ее часто называют «комплексная», чтобы 
звучало не так страшно). На предприятие приходит дюжина контроле-
ров из различных государственных органов (пожарный надзор, сани-
тарные врачи, охрана труда, промышленная безопасность, экологиче-
ская инспекция) и 2–3 недели проверяют все, до чего дотянутся, почти 
парализуя работу компании. 

В аудите тотальных проверок быть не должно — проверка всегда но-
сит выборочный характер. Выборка обусловлена экономией ресурсов, 
прежде всего рабочего времени, а также тем, что системные ошибки 
можно выявить и по отдельным элементам системы.

8.4.4. Нормативная база

По состоянию на начало 2011 г. в России не было федеральных за-
конодательных норм, относящихся к экологическому аудиту. Все пред-
принимавшиеся ранее инициативы в этом направлении почему-то сво-
дились к обязательности для предприятий проведения аудитов, при-
чем силами узкого круга «аудиторов» и за дополнительную плату. 
Поскольку поводов для коррупции хватает и без обязательных эколо-
гических  аудитов, последние, к счастью, пока остаются относительно 
добровольными. 

Выше уже упоминался международный стандарт, который описывает 
рекомендуемую процедуру проведения аудитов систем менеджмента, — 
ISO 19011:2002. Его российский аналог — ГОСТ Р ИСО 19011-2003. 
В стандарте дается определение основным понятиям, связанным с ауди-
том, а также приводится последовательность планирования и проведе-
ния аудита, требования к квалификации аудиторов и ведению записей. 

Стандарт приемлем как руководство для аудитов систем менедж-
мента качества и систем экологического менеджмента. Поскольку 
 аудиты различных систем менеджмента отличаются только критериями, 
эти подходы точно так же применимы и для системы менеджмента в об-
ласти охраны труда и здоровья (стандарт BSOHSAS 18001).

8.4.5. Методы аудита 

Несмотря на то что аудит, как мы узнали в начале главы, означает 
«выслушивание», непосредственно беседа с работником (или интер-
вью) — это не единственный метод проведения аудита. Есть еще два: 
«высматривание» и «вынюхивание». Ну, а их более серьезные назва-
ния — «наблюдение» и «анализ документации». 

Наблюдение — это постоянный процесс во время аудита. Аудитор 
наблюдает за производственными процессами во время осмотра цеха 
или обхода промышленной площадки, а также наблюдает за поведе-
нием работника во время интервью. 
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Анализ документации включает проверку оформления, содержания 
и состава документации, имеющей отношение к СЭМ и ее процедурам, 
а также анализ записей.

Порядок использования трех основных методов может быть различ-
ным. Обычно для экономии времени начинают с изучения и анализа 
основной документации и записей, относящихся к запланированной 
области аудита. Записи также смотрят во время интервью, когда нужно 
подтвердить сведения, получаемые от специалистов. 

В отличие от анализа документации и наблюдения, которые не от-
личаются по сути от аналогичных действий при производственном 
контроле, проведение интервью требует умения, тренировки, а часто 
и таланта. Причина в том, что цель интервью — понять реальное по-
ложение дел, узнать дополнительные детали относительно тех данных 
(свидетельств), которые получены при визуальном осмотре и изучении 
документов и записей СЭМ. 

Для этого необходимо, чтобы между аудитором и работником, с ко-
торым он беседует, установились доверительные отношения, или хотя 
бы не было страха одного перед другим как перед «проверяющим». 
Это зависит не только от того, как организован аудит, но и от про-
фессионального поведения аудитора. Поэтому на учебных курсах 
по  аудиту часть времени отводится практике проведения интервью 
и правильному, корректному поведению аудитора.

Например, аудитор не должен при обнаружении какого-либо не-
соответствия демонстрировать свое негативное к этому отношению, 
выражать недовольство, упрекать или обвинять работника, даже если 
ему кажется очевидной «вина» последнего. Аудитор СЭМ должен исхо-
дить из того, что более 90% причин всех несоответствий лежит не в лич-
ности конкретного работника, а в организации его труда компанией, 
в которой он работает. Поэтому задача аудитора — понять системные 
недоработки, «жертвой» которых оказался наблюдаемый работник. По-
ясним этот тезис на примере.

«Классическая» ситуация. Проводится проверка промышленной 
площадки. В соответствии с законодательством1 и инструкцией по об-
ращению с отходами разные виды отходов должны складироваться 
раздельно по классам опасности. На промышленной площадке уста-
новлено три контейнера для отходов. На одном написано «ТБО» (твер-
дые бытовые отходы), на другом — «Промасленная ветошь», на тре-
тьем — «Металлическая стружка и металлолом». В ходе проверки выяс-
няется, что во всех трех контейнерах лежат все виды отходов и мусора 
вперемешку. 

1 Закон РФ «Об отходах производства и потребления» № 89-ФЗ, 1998 г. и подза-
конные акты.
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Что сделает инспектор, который проводит проверку в рамках про-
изводственного контроля, или внешний контролер?

1. Спросит начальника данного участка, почему у него персонал 
не соблюдает правила.

2. Составит протокол нарушения инструкции по обращению с от-
ходами и требований закона.

3. Выпишет начальнику данного участка предписание устранить 
нарушение в недельный срок.

4. Посоветует найти и наказать виновных, а также заставить их вы-
учить правила обращения с отходами. 

Логика контроля такая: есть правила, есть контейнеры; работники 
не выполняют эти правила, либо потому что их не знают, либо по-
тому что не хотят; значит, их надо научить и наказать, чтобы заставить 
их помнить о требованиях.

Что сделает аудитор СЭМ?
1. Спросит начальника участка, установлена ли процедура обра-

щения с отходами — устная или в виде документа.
2. Узнает, назначен ли один ответственный за раздельный сбор от-

ходов или контейнерами пользуются все работники.
3. Спросит начальника участка, обучали ли персонал или ответ-

ственных лиц правилам.
4. Попросит подтвердить положительный ответ записями и посмо-

трит, как ведутся эти записи.
5. Спросит кого-то из персонала, как их знакомили с правилами 

и понимают ли они правила обращения с отходами.
6. Узнает, организован ли и как именно контроль за выполнением 

правил на участке.
7. Попросит записи по результатам контроля, чтобы узнать, отме-

чались ли ранее такие нарушения.
8. Спросит начальника участка, какие корректирующие действия 

предпринимались раньше для устранения этих нарушений, есть 
ли об этом записи.

9. Узнает, анализирует ли кто-то записи по контролю и корректи-
рующим действиям. 

10. Узнает, как проходит такой анализ и какие меры предпринима-
ются после него.

11. Исходя из полученной информации, аудитор порекомендует 
обратить внимание на ту или иную управленческую причину 
несоответствия и заполнит акт (или протокол), в котором от-
разит характер обнаруженного несоответствия и эту рекомен-
дацию.

Логика аудита такая: раз правила не соблюдаются, значит, что-то не 
так организовано в системе управления. 
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•	 Если нет процедуры, т.е. описания того, кто, что, как и когда дол-
жен делать, то, возможно, ее следует установить и написать. На-
пример, в правилах записано, что отходы разных классов опасно-
сти нельзя складировать в один контейнер. Однако многие люди 
не соотносят общие правила со своими личными действиями. 
А вот если у работника будет инструкция, в которой (на основе 
правил) записано, что отходы в контейнер может класть только 
специально назначенный работник и что металлическая стружка 
кладется только в контейнер №3, то мы конкретизируем, персо-
нифицируем общие правила для конкретного работника. 

•	 Если нет конкретного ответственного за сбор отходов, то его 
следует назначить.

•	 Если ответственный за сбор отходов назначен, то надо имен-
но его в первую очередь обучить, как именно нужно собирать 
и складировать отходы.

•	 Если персонал не осознает необходимости выполнения этих 
правил после обучения, значит, формы его обучения были не-
эффективными, и их надо менять.

•	 Если контроль за действиями назначенного ответственным за от-
ходы отсутствует, что приводит к его «забывчивости» и невы-
полнению правил, то такой контроль следует на первом этапе 
организовать, вести записи и анализировать их.

•	 И только если очевидно, что все работники знают правила, по-
нимают их, но не выполняют, значит, отсутствует мотивация 
персонала. Поэтому сочетание поощрения и наказания даст ис-
комый результат.

Как видно из примера, аудит выглядит более сложным исследова-
нием, чем проверка соблюдения требований. Поэтому при неправиль-
ном, слишком наступательном или «обвиняющем» поведении аудитора 
начальник участка поймет, что проще всего сказать что-нибудь типа: 
«Завтра же все исправим!» — и успокоиться до следующей проверки.

Ничто не мешает использовать методы аудита и при проведении 
производственного контроля. Наоборот, это позволит повысить его ре-
зультативность. В компаниях, в которых СЭМ успешно функциони-
рует продолжительное время, процедуры производственного контроля 
и внутреннего аудита могут объединить в одну. При этом критерии 
 аудита расширяются за счет включения в них требований законодате-
льства, внутренних технических регламентов и т.д. 

8.4.6. Порядок проведения аудита

В подавляющем большинстве случаев процедура проведения внут-
ренних аудитов СЭМ является документированной, т.е. это документ, 
в котором описаны: 
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؋  обязанности аудиторов и персонала, занятого в аудите;
؋  порядок планирования и проведения аудитов;
؋  требования к квалификации аудиторов;
؋  формы ведения записей и других документов, связанных 

 с  аудитом. 
Внутренний аудит СЭМ — это планируемая деятельность. Рекомен-

дуется планировать аудиты на год1 с учетом установленных значимых 
экологических аспектов и экологических целей. Разумеется, проверять 
те подразделения организации, деятельность которых больше воздейст-
вует на окружающую среду, т.е. сопряжена с более значимыми эколо-
гическими аспектами, следует чаще. 

Поскольку аудит — это выборочная проверка, при построении гра-
фика аудитов в больших компаниях критерии аудита распределяют та-
ким образом, чтобы в течение года можно было бы проверить СЭМ по 
всем критериям. Другими словами, если в подразделении № 1 мы про-
водим аудит, используя в качестве критериев 10 пунктов стандарта 
ISO 14001, то при аудите в подразделении № 2 можем использовать 
оставшиеся восемь пунктов стандарта. В то же время некоторые пункты 
стандарта (например, управление записями) целесообразно проверять 
в каждом подразделении. 

В небольших организациях во время аудита могут проверяться 
все критерии. 

В зависимости от сложности проверяемого объекта аудит может 
проводиться одним специалистом — он называется «ведущий ауди-
тор» — или ведущим аудитором с группой помощников — аудиторов, 
экспертов, стажеров. Аудитором может быть как сотрудник органи-
зации, так и сторонний специалист или консалтинговая фирма, ко-
торые нанимаются организацией для проведения внутреннего аудита 
своей СЭМ.

Как правило, аудит состоит из нескольких этапов: подготовки 
 аудитора к аудиту, вводного совещания, основной части и заключите-
льного совещания.

Подготовка аудита. Во время подготовки ведущий аудитор знако-
мится с информацией, касающейся проверяемого подразделения, ре-
зультатами предыдущих аудитов, процессами, отчетами и прочими 
деталями, имеющими отношение к экологическим аспектам и СЭМ. 
Ведущий аудитор разрабатывает план конкретного аудита, а также 
согласовывает с руководителем проверяемого подразделения крите-
рии аудита, по которым будет идти проверка, и другие организацион-
ные моменты. Мы уже говорили, что аудит не бывает внезапным, поэ-

1 Годовой план аудитов в организации обычно называют «программой аудита» в от-
личие от «плана» одного конкретного аудита.
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тому чем тщательнее он спланирован, тем более эффективно его можно 
будет провести.

Проведение вводного совещания. Совещание проводится в самом 
начале аудита когда ведущий аудитор приходит в проверяемое подраз-
деление. Цель этого совещания ознакомить представителей проверя-
емой стороны с планом аудита, согласованными критериями, мето-
дами аудита. 

На совещании стороны согласовывают последовательность дейст-
вий: какой аудитор куда идет, кто какие документы смотрит, кто сопро-
вождает аудиторов по территории, если это необходимо. Обсуждаются 
также режим работы, время перерывов и вопросы техники безопасности. 

Основная часть аудита состоит из:
؋  визуального осмотра территории, помещений, процессов, опе-

раций (т.е. наблюдений), 
؋  ознакомления с документами и записями, относящимся к це-

лям аудита и 
؋  собеседования (интервью) с отдельными представителями — 

специалистами и рабочими.
Во время аудита аудиторы ведут записи, а также могут снимать ко-

пии документов, фотографировать или вести видеосъемку процессов, 
если это было согласовано принимающей стороной. Все это является 
свидетельствами аудита, на основании совокупности которых ауди-
тор делает вывод о соответствии либо несоответствии системы кри-
териям аудита.

При обнаружении несоответствия аудитор должен его зарегистри-
ровать в виде акта, протокола или другой предусмотренной формы до-
кумента, а затем обсудить это несоответствие с руководителем прове-
ряемого подразделения. 

Проведение заключительного совещания. По завершении аудита про-
водится заключительное совещание. На нем ведущий аудитор доводит 
до сведения проверяемой стороны собранные свидетельства и обнару-
женные несоответствия, если таковые есть. Происходит обсуждение 
результатов аудита, а также возможных противоречий, которые могут 
возникнуть, если представители проверяемого структурного подразде-
ления не согласны с выводами аудита и могут привести дополнительные 
свидетельства в качестве аргументации своей позиции. 

После этого руководитель проверяемого подразделения и ведущий 
аудитор подписывают акты проверки и договариваются о дальнейших 
действиях, например, о сроках устранения несоответствий и коррек-
тирующих действиях. 

Конечно, в маленьких организациях или в случае, если внутренний 
аудит проводится из года в год одними и теми же сотрудниками, при-
веденный порядок проведения аудита не всегда формально соблюда-
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ется. Например, не проводятся вступительное и заключительное со-
вещания, а возникшие вопросы решаются впоследствии по телефону 
или электронной почте.

В отличие от внутреннего аудита системы менеджмента, аудит вто-
рой стороны (как правило, это аудит соответствия требованиям зако-
нодательства) проводится более строго и формально, поскольку ауди-
торами являются представители внешней организации (банка, партнера 
или консалтинговой фирмы). В этом случае конечной целью аудита 
является не улучшение системы менеджмента организации, а получе-
ние объективной картины экологического статуса предприятия и эко-
логических рисков. 

Поэтому аудитор не заполняет протоколы или акты, не дает реко-
мендации по корректирующим действиям тем, кого он проверяет, а пи-
шет отчет по форме, которая требуется от него заказчиком этого аудита 
с выводами о наличии и величине экологических рисков. 

Естественно, основные выводы аудита обсуждаются на заключитель-
ном совещании, однако детали его результатов могут и не разглашаться 
до официального представления отчета заказчику. Кроме того, в слу-
чае если аудит связан с покупкой недвижимости или инвестициями, 
экологический аудит соответствия может найти продолжение в эко-
логической оценке территории, включая отбор и анализ проб почвы, 
воздуха, воды и т.д.

Например, вы собрались прикупить по сходной цене какой-нибудь 
заводик, который в советское время производил секретную оборонную 
продукцию, потом 20 лет стоял заброшенным, а теперь продает свои 
здания и участок земли для жилой застройки. Часто в этом случае ме-
тоды аудита весьма ограничены. 

Вряд ли от прежнего предприятия остались какие-то документы, 
по которым можно выяснить, что оно производило, что сливало в почву 
и сбрасывало в реку, так что анализ документации провести не удастся. 

Бывших работников предприятия найти без привлечения органов 
внутренних дел или частных детективов также не удастся, поэтому про-
водить интервью будет не с кем. 

Поэтому единственное, что остается аудитору, — это изучить дос-
тупные архивные материалы, карты, опросить население в округе и при 
возможности осмотреть территорию, провести какие-то полевые из-
мерения, а также наметить план отбора проб почвы, воды, материалов 
на наличие опасных веществ. 

Если же проверяется действующее предприятие, то все методы про-
ведения аудита системы менеджмента возможно использовать. До-
полнив наблюдения и интервью анализом документов, касающихся 
требований законодательства (наличие разрешений, лицензий, офи-
циальных отчетов о воздействии на окружающую среду и платежах 
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за загрязнение, результатов производственного контроля), аудитор 
может получить вполне объективную картину о текущих и будущих 
экологических рисках.

8.4.7. Результаты аудитов и управление несоответствиями

Главным результатом аудита СЭМ является получение объективной 
информации о ее слабых местах. Любое выявленное несоответствие 
при аудите СЭМ должно рассматриваться сквозь призму управлен-
ческих причин, приведших к его появлению. Не всегда эти причины 
очевидны и могут быть обнаружены в ходе аудита. Иногда требуется 
значительное время для того, чтобы понять, что именно следует улуч-
шить в СЭМ, чтобы аналогичное несоответствие больше не появля-
лось, — это и есть результат правильно выполненного корректирую-
щего действия.

Если на каком-либо крупном промышленном предприятии взять 
журнал, в котором регистрируются результаты производственного кон-
троля, т.е. нарушения, которые были обнаружены и которые необхо-
димо устранить, то становится очевидной одна странность. Ежегодно 
контролеры обнаруживают несколько сотен нарушений, более 90% 
этих нарушений затем устраняются в течение месяца, а на следующий 
год снова регистрируется столько же аналогичных нарушений. О чем 
это говорит с точки зрения системы менеджмента? О том, что причины 
повторного появления нарушений либо не анализируются вообще, либо 
определены неверно.

Предположим, что на одном и том же участке производства про-
исходит сбой, приводящий к экологическим последствиям. Например, 
на очистных сооружениях не соблюдается режим очистки, и сточные 
воды, сбрасываемые в реку после очистных сооружений, не соответ-
ствуют нормативам. Если причина несоблюдения режима очистки за-
ключается в нерадивости работника, который не выполняет инструк-
ции, например, несвоевременно берет анализ воды для регулирования 
процесса очистки, то замена этого работника на другого исправит си-
туацию. 

Но если очистные сооружения уже устарели физически и просто 
не справляются с возросшим объемом сточных вод, то без их рекон-
струкции устранить их плохую работу не получится, даже заменив весь 
персонал. Поэтому нарушения будут регистрироваться и дальше. 

При физическом износе производственного оборудования риски от-
клонения процессов от нормальных параметров возрастают, что чревато 
экологическими последствиями в виде увеличения воздействия на ок-
ружающую среду. Даже самый хороший менеджмент не сможет заме-
нить собой отсутствие денег на модернизацию производства. Однако 
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для поддержания работоспособности устаревшего оборудования значе-
ние слаженной работы персонала многократно возрастает, а это сфера 
системы менеджмента. 

Верно и другое: деньги на модернизацию при плохой системе ме-
неджмента будут потрачены впустую.

Если не брать в качестве причины повторяющихся в компании не-
соответствий две крайности — злонамеренность работников этой ком-
пании и аварийное состояние не подлежащего ремонту оборудова-
ния, — то остальные причины вполне поддаются регулированию сис-
темой менеджмента. Они напрямую связаны с требованиями, которые 
перечисляются в пунктах стандарта ISO 14001. 

Вот полный список основных управленческих причин возможных 
несоответствий:

1.   Не  назначен  работник  (руководитель),  персонально  отвечающий  за  данный  про-
цесс или операцию. Ответственность и полномочия остальных участников процес-
са не определены.

2.   У  ответственного  отсутствует  достаточное  количество  ресурсов  для  выполнения 
процесса.

3.   Не разработана процедура, устанавливающая порядок выполнения процесса.

4.   Персонал недостаточно информирован, обучен и компетентен для выполнения дан-
ной процедуры.

5.   Не ведутся записи мониторинга параметров процесса.

6.   Отсутствует контроль за выполнением этой процедуры.

7.   Причины обнаруженных несоответствий не устанавливаются или не анализируются.

8.   Корректирующие и предупреждающие действия не выполняются.

9.   Слабая мотивация персонала.

10.   Руководство не определило руководящие принципы или само не придерживает-
ся их.

Эти причины универсальны. Они одинаково применимы к систе-
мам менеджмента организации из трех человек и к системе управления 
государством в целом.

8.4.8. Сертификационные аудиты

Сертификационные аудиты — это аудиты третьей стороны. 
Они выполняются профессиональными аудиторами, специализирую-
щимися на аудитах систем менеджмента. 

В отличие от внутренних аудиторов, постоянно работающих на пред-
приятии, у внешнего аудитора при сертификации очень мало времени 
для того, чтобы объективно оценить соответствие системы менедж-
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мента. Это накладывает большую ответственность и требует большей 
компетентности и опыта аудитора. 

Сертификационный аудит проводится по правилам, устанавлива-
емым в международных стандартах, а также в собственных правилах 
сертифицирующих органов. Однако он имеет общие черты с аудитами 
СЭМ, такие как план аудита, вводное совещание, наблюдение, анализ 
документации, интервью и заключительное совещание. 

Важным отличием сертификационных аудитов СЭМ является то, 
что критериями аудита могут быть исключительно требования стандарта 
ISO 14001, тогда как при внутреннем аудите можно использовать тре-
бования законодательства, собственные требования организации и т.п.

В сертификационных аудитах применяются две категории несоот-
ветствий — существенные (major) и несущественные (minor). Сущест-
венным несоответствием считается отсутствие какого-либо элемента 
в СЭМ или множество мелких несоответствий, совокупность которых 
говорит о том, что пункт стандарта не выполняется. Например, если 
в организации руководство не определило экологическую политику, т.е. 
она отсутствует, то это будет считаться существенным несоответствием. 

Если в одном из подразделений аудитор выявит недостаточную ком-
петентность персонала в области СЭМ, то это может быть расценено 
как несущественное несоответствие. Однако если такие же несоответ-
ствия будут зафиксированы в нескольких подразделениях, то это го-
ворит о недостатке системного характера, а значит, о существенном 
несоответствии. 

Формальным результатом сертификационного аудита является от-
чет ведущего аудитора, к которому прикладываются протоколы ре-
гистрации каждого несоответствия. Проверяемой организации дается 
время на устранение несоответствия. Факт устранения несоответствия 
должен быть зарегистрирован и подтвержден документально. После 
того, как ведущий аудитор убедится, что несоответствия устранены, 
аудит считается завершенным, и компания может рассчитывать на по-
лучение сертификата соответствия. 

Таким образом, по процедуре и критериям сертификационный 
аудит СЭМ близок к внутреннему аудиту СЭМ, а по своим резуль-
татам — ближе к производственному контролю, поскольку аудитор 
не углубляется в причины обнаруженных несоответствий, ограничи-
вается их регистрацией и, как правило, не дает рекомендаций по их 
устранению. Определить причины несоответствий и исправить их — 
задача самой проверяемой организации.

В заключение хочется еще раз повторить, что аудиты системы эколо-
гического менеджмента нацелены на ее поддержание в рабочем состоя-
нии и ее улучшение. Это, в свою очередь, необходимо для того, чтобы 
обеспечить результативность СЭМ, достижение поставленных целей, 
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соблюдение законодательных экологических требований и в конечном 
счете улучшение окружающей среды, в которой мы живем.

Вопросы
1. Что особенного в проверке, которую называют аудитом?
2. Может ли рассматриваться аудит второй стороны, который проводится 

одновременно с аудитом первой стороны, как аудит третьей стороны?
3. Как вы считаете, может ли бывший работник ГАИ, если его обучить, 

стать аудитором СЭМ? Почему?
4. Что общего между производственным экологическим контролем и эко-

логическим аудитом и чем они отличаются?
5. Каковы основные управленческие причины несоответствий системного 

характера?
6. Может ли аудит полностью заменить традиционные проверки выпол-

нения установленных требований? А наоборот?
7. Как обеспечить непредвзятость и объективность аудитора? 
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З А К Л Ю Ч Е Н И Е

Управление природопользованием в России находится в сфере повы-
шенного внимания со стороны власти, бизнеса и общества. Отдельные 
элементы имеют разную степень развитости и практической реализа-
ции. Эколого-экономический анализ дает возможность определить, 
какие из действующих инструментов следует признать малоэффек-
тивными и какие стимулирующие системы можно считать наиболее 
перспективными.

Дальнейшее развитие экономического механизма природопользова-
ния должно основываться на: 1) оценке эффективности действующих 
элементов экономической системы в стимулировании рационального 
природопользования; 2) разработке специальных элементов экономи-
ческого механизма, стимулирующих сохранение среды обитания че-
ловека, законодательном и нормативно-методическом обеспечении 
их функционирования; 3) дальнейшем внедрении и развитии системы 
экологического менеджмента на отечественных предприятиях.

Развитие экологического менеджмента в России тесно связано с при-
оритетами внутренней и внешней политики государства. Они, в свою 
очередь, должны обеспечивать природо- и ресурсоохранные интересы 
государства, а также способствовать укреплению экономических пози-
ций национальных товаров на мировых рынках экологически чистой 
продукции.

При этом очевидна необходимость повышения достоверности ин-
формации о функционировании различных блоков экономических ре-
гуляторов в сфере управления природопользованием.



Учебное пособие

УПРАВЛЕНИЕ  
ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ

Под редакцией  
профессора С. М. Никонорова, доцента М. В. Палта
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