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В книге, посвященной разработке научных основ и практических 

механизмов повышения эффективности природоохранного управления в со-

временной России, обобщены результаты работы коллектива Института "Ка-

дастр" в ходе реализации исследовательских и консалтинговых проектов по-

следних 15 лет. Она нацелена на решение ключевой проблемы природо-

охранного управления - формирование таких институциональных условий в 

сфере охраны окружающей среды и использования природных ресурсов, ко-

торые способствовали бы модернизации экономики страны в направлении 

инновационной модели развития. Только гуманизация российского обще-

ства, ориентация его развития на Человека, рассмотрение последнего в каче-

стве цели развития, а не средства, позволит осуществить эффективные эко-

номические и экологические реформы. Важнейшим условием этого является 

широкая кооперация различных общественных сил для реализации такой 

грандиозной и непривычной задачи. 

Вниманию читателя представлены теоретические основы формиро-

вания и развития институционального природоохранного пространства: рас-

смотрены особенности природоохранного регулирования в условиях гло-

бального экономического и финансового кризиса, сформулированы истори-

ческие закономерности возникновения и развития природоохранных инсти-

тутов в различные периоды становления Российского государства, проанали-

зированы ключевые аспекты институционального развития природоохранно-

го управления в СССР и Российской Федерации. Специальное внимание уде-

лено вопросам импортирования (заимствования) природоохранных институ-

тов и адаптации их в социокультурных условиях различных территорий 

страны. На этой основе были определены основные направления институци-

онального строительства, наиболее актуальные в аспекте совершенствования 

природоохранного регулирования и повышения инновационной составляю-

щей природоохранной деятельности: предложены новые принципы к оценке 

результативности экологического контроля, сформулированы подходы к 

экономическому стимулированию природоохранных инвестиций и иннова-

ций, к развитию рынков экологических товаров и услуг, определены направ-

ления реформирования системы платежей За негативное воздействие на 

окружающую среду,  проанализирован  имеющийся  в  стране  опыт эколо-

го-экономических    оценок    природных    ресурсо  в   и   экосистемны  х услуг    и 
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ANNOTATION

This book is dedicated to development of scientific frameworks and 
practical mechanisms for improving nature-protection management efficiency 
in modern Russia. It includes a summary of working results of the “Cadaster” 
Institute produced in the course of realization of research and consulting 
projects over the last 15 years. This publication is oriented on solving the 
key problem of nature-protection management – forming such institutional 
terms and conditions in the field of nature protection which would help 
to promote modernization of the country’s economy in the direction of an 
innovative development model. Only humanization of the Russian society, 
it’s Human-oriented development and approaching the Human as the target 
but not the means of development will allow effective economic and ecologic 
reformation. One of the primary conditions for this is broad cooperation of 
various social forces for the purpose of the realization of such a grand and 
unusual task. 

The attention of the readers is attracted to the theoretical framework of the 
formation and development of a nature-protection field. Examined, formulated 
and analyzed are such topics as: nature-protection regulation features during 
the global economic and finance crisis; origins and development of nature-
protection institutions during different periods of formation of the Russian 
state and conformities with the laws of history, key aspects of institutional 
contruction of nature-protection management in the USSR and the Russian 
Federation. Special attention is devoted to the topic of importation (adoption) 
of nature-protection institutions and their adaptation to the sociocultural 
conditions of various territories of the country. It is on that ground that the 
major trends of institutional construction (the most actual in the aspect of 
improving the nature-protection regulation and raising innovative component 
of nature-protection activities) were determined: new principles for estimation 
of environmental control effectiveness were proposed; new approaches to 
economic stimulation of nature-protection investments and innovations, as 
well as to development of ecological commodity and service markets were 
formulated; vectors of reformation of the penalty-payment system for negative 
impact on the environment were specified; national experience of ecological-
economic natural resource and ecosystem services evaluation available 
in the country was analyzed and their role in improving efficiency of the 
natural resource management was determined; founded recommendations for 
improving ecologic statistics on reflecting environmental assets and their use 

определена их роль в повышении эффективности природно-ресурсного 
управления, даны обоснованные рекомендации по совершенствованию 
экологической статистики по отражению экологических активов и их ис-
пользования (в соответствии с принципами Integrated Environmental and 
Economic Accounting). Прикладные аспекты институционального раз-
вития рассмотрены на примерах деятельности на муниципальном уров-
не – изменение подходов к местному природоохранному планированию 
и управлению, к организации коммунального водоснабжения, к плани-
рованию развития промышленных зон и ООПТ как территорий с особым 
режимом использования (исходя из необходимости согласования разно-
направленных групп интересов), к организации управления в сфере об-
ращения с отходами в городах. 

Надеемся, что настоящая книга внесет свой вклад в институциональ-
ное развитие в Российской Федерации, определяя уникальную роль при-
родоохранных институтов в общественной институциональной системе. 
Это позволит более обоснованно и последовательно вписывать приро-
доохранные решения и экологическую политику в более широкий ин-
ституциональный контекст. Применение разработанного практического 
инструментария делает природоохранные решения более адекватными 
социокультурным условиям конкретных территорий и на этой основе по-
вышает эффективность экологической политики и общественных инсти-
тутов в целом. 
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were given (in accordance with the Integrated Environmental and Economic 
Accounting principles). Applicable aspects of institutional development 
are illustrated by means of examples of activities on the municipal level – 
changes in approaches to local nature-protection planning and management, 
to pubic water supply organization, to planning development of industrial 
zones and Special Protected Natural Areas (keeping in mind the necessity for 
coordination of controversial interests of different groups), to establishing 
control in the field of urban waste management.

We hope that this book will make its contribution to the institutional 
development in the Russian Federation determining the unique role of nature-
protection institutions within the public institutional system. That will allow 
indorsing nature-protection decisions in a more founded and consecutive form 
into the ecological policy in a broader institutional context. Application of 
the elaborated practical instruments makes nature-protection decisions more 
adequate to sociocultural conditions of concrete territories and for this reason 
increases the effectiveness of ecological policy and public institutions on the 
whole. 
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ввЕдЕниЕ

Природоохранное управление в России является частью инс-
титуциональной и организационной системы; поэтому ему при-
сущи тренды, свойственные развитию страны. Природоохранные 
институты на протяжении своей длительной истории изменяются 
под влиянием внутренних стимулов саморазвития, а также инсти-
туционального заимствования из опыта других стран и народов. 
Этот путь неритмичен, и институциональная система России пери-
одически претерпевала существенные изменения. Важнейшие из 
них – становление на северо-востоке Руси ордынской институци-
ональной матрицы, которая заморозила первые ростки самоуправ-
ления Киевской Руси; возникновение на ее основе самодержавной 
институциональной матрицы Великого княжества Московского 
при Иване III и начало ее постепенной модернизации по догоня-
ющему сценарию относительно технологически более развитых 
Европейских стран, наиболее отчетливо проявившейся с времен 
Петра I. Наконец, современность – период попыток перейти к ин-
новационной модели развития России, поскольку научно-техни-
ческий прогресс не оставляет шансов на достойное историческое 
развитие страны без проведения ускоренной модернизации на эта-
пе перехода к инновационной модели экономического развития на 
устойчивой основе. Судя по принятой Концепции социально-эко-
номического развития России до 2020 года, в которой именно ори-
ентация на инновационное развитие и качество жизни обозначена 
в качестве важнейшего приоритета, – это осознано на самом вы-
соком уровне.

Возможно ли реализовать задачи, поставленные в Концеп-
ции? – положительный ответ не безусловен. Следует признать, что 
в российском обществе, в значительной части политических элит, 
задача инновационного развития страны до последнего времени 
реально (а не декларативно) в качестве доминирующей не рассмат-
ривалась. Такой вывод можно сделать даже на основе общего ана-
лиза развития российского законодательства за последние 10 лет. 
Многочисленные социологические исследования показывают, что 

Chapter 3
naTure proTecTion acTiviTies on The local level  .......... 433.

3.1.  Modernization and local nature protection management by objectives ...... 433.
3.2.  Improving nature protection activity regulation efficiency on the local 

level .......................................................................................................... 943.
3.3.  Public water supply organization features on the municipal level  ............. 473...
3.4.  Sanitary protection zone it the context of innovation-active urban 

environment development ......................................................................... 293.
3.5.  Development of the Special Protected Natural Areas system in Russia: 

institutional dead end or reforming?.......................................................... 514.
3.6.  Urban waste management ......................................................................... 924.

conclusion............................................................................................... 834.

applicaTion .............................................................................................. 244.
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Разразившийся современный кризис достаточно быстро раз-
рушил иллюзии и вновь подвел страну к точке возможного пере-
хода в новое качество… Однако будут ли начаты так нужные стра-
не институциональные реформы в экономике, социальной сфере 
и природоохранной деятельности – не очевидно. Можно только 
сказать, что это зависит от многих факторов, в первую очередь, от 
наличия широкого консенсуса в поддержку инновационного пути 
развития. В Японии в XIX, а затем и в XX в. это удалось… Значи-
тельные успехи в последнее десятилетие показали Бразилия, Ки-
тай, Греция и др. Везде это сопровождалось укреплением средне-
го класса и поддержкой идей “ответственного” индивидуального 
поведения, в том числе и природоохранного.

Что можно ждать от глобального финансового кризиса приме-
нительно к природоохранному управлению в России? В краткос-
рочной перспективе рассчитывать на резкие изменения в мировой 
экономике, финансовой системе, смещения центров силы, на изме-
нения глобального разделения труда вряд ли стоит. Нынешний кри-
зис, конечно, более серьезный, чем обычный циклический, но его 
последствиями не станут перераспределение сил, уход двух миро-
вых валют с доминирующих позиций, появление новых центров эко-
номического могущества и т.д. Поэтому не стоит рассчитывать на 
глобальные, новые методы природоохранного регулирования. По-
иск ответа на вызовы глобального кризиса, связанного с изменением 
климата, тоже будет, скорее всего, в рамках сложившейся экономи-
ческой системы. Можно ожидать повышения роли универсальных 
природоохранных институтов, международных конвенций и согла-
шений, которые в большей степени, чем ранее, станут определять 
природоохранную деятельность на всех территориальных уровнях. 

К сожалению, характер развития российского кризиса свиде-
тельствует о крайне медленной модернизации отечественной эко-
номики в последние десятилетия и накоплении экологических 
проблем. Более того, экономический рост в последние годы был в 
основном количественным, ресурсным, ориентированным на полу-
чение доходов любой ценой, и природоохранная деятельность не 
смогла изменить эти тенденции. Так или иначе, мы имеем ситуа-
цию, в которой необходимо искать какие-то выходы; однако их мало. 
Перспектива России на ближайшие годы достаточно монолинейна. 
Российская Федерация, которая в последние 8 лет жила как страна, 
все полнее становящаяся энергетическим придатком (или “ресурс-
ной империей” – если так приятнее слышать) постиндустриального 
мира, встретит начало следующего десятилетия в том же статусе. 
Дело в том, что, если мы сравним статистику 2000-го и 2008-го го-
дов, трудно не заметить, что доля энергоресурсов и сырья в экспорте 
страны выросла, а доля обрабатывающей промышленности упала. 

многие россияне все еще считают, что институциональную систе-
му реформировать не надо. Достаточно восстановить старые ав-
торитарные подходы, поднажать, закрутить гайки, призвать народ 
затянуть пояса и централизованно перераспределить высвободив-
шиеся финансовые ресурсы на закупку новейшей техники у нас и 
за рубежом. Такие простые и понятные меры – и … величие стра-
ны будет восстановлено. Понимание того, что основные ресурсы 
индустриального роста (природные и человеческие) исчерпаны, а 
научно-технический прогресс столь стремителен, что старые ре-
шения, привычные для российской исторической колеи, уже не 
действуют, еще не стало всеобщим. 

Почему это произошло? С 2000 года в России появились вы-
сокие дополнительные доходы, не связанные с реальным эконо-
мическим ростом и производительностью труда (в результате 
высоких цен на углеводородное сырье). Многие россияне вновь 
поверили в чудо, что общественный контракт, продлевающий ин-
ституциональные традиции российской исторической колеи, мо-
жет быть укреплен и, более того, легко позволит занять “поколеб-
ленное” место России среди ведущих держав мира. Такая модель 
общественного договора в условиях сверхдоходов от продажи 
природных ресурсов оказалась весьма привлекательной как для 
элиты, занятой перераспределением в основном ресурсных дохо-
дов, так и значительной части населения, готовой отдать ответс-
твенность за себя и за свои семьи патерналистскому государству в 
обмен на служилое поведение и часть тех же рентных доходов от 
продажи природного сырья за рубеж. 

О стойкости иллюзий возможности инновационно-активно-
го устойчивого развития в условиях неизменности историчес-
кой колеи свидетельствует стагнация институциональной ситуа-
ции в России. В таких условиях в природоохранном управлении 
вновь стало расширяться применение административно-бюрок-
ратических механизмов государственного регулирования приро-
допользования (ужесточение природоохранных нормативов, ли-
цензирования, контроля и др.). Стали возникать своеобразные 
частно-государственные компании по оказанию услуг в природо-
охранной сфере, которые стремятся к максимальной монополи-
зации. Такие механизмы, как стимулирование развития рынков 
экологических товаров и услуг, “горизонтальные” механизмы ко-
ординации при решении природоохранных проблем локального 
развития, уменьшение трансакционных (административных) из-
держек, ориентация на достижение экологически значимого ре-
зультата, преодоление бюрократических барьеров, ушли на второй 
план. В пропагандистском плане на смену идее “ответственной” 
личности вернулась “служилая” модель поведения.
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Глава 1

ТЕОРЕТичЕскиЕ  ОснОвы  РЕфОРМиРОвания  
пРиРОдООхРаннОгО  упРавлЕния  
пРи  пЕРЕхОдЕ  к  иннОвациОннОй   

экОнОМикЕ

1.1. глобальный кризис и регулирование  
природоохранной деятельности 

Вызовы XXI века – глобальный финансовый кризис, ускоре-
ние климатических изменений, деградации природной среды за-
ставили людей почувствовать взаимосвязанность судеб. Ошибки в 
экономической или экологической политике отдельных стран быс-
тро отражаются в других точках мира, вызывая цепную реакцию. 
Кризис выявил несоответствие наднациональных механизмов ре-
гулирования хозяйственного развития темпам глобализации эко-
номических отношений наряду с ограниченностью возможностей 
отдельных государств самостоятельно, без координации совмест-
ных действий, решать свои как экономические, так и важнейшие 
экологические проблемы. 

Мир не стал безопаснее. Ускорение процессов глобализации 
создает для людей не только новые возможности (за счет увели-
чения масштабов рынков товаров и услуг, свободного перемеще-
ния идей и капиталов), но и новые вызовы развитию народов и 
локальных сообществ. Обострились проблемы, вызванные уси-
лением неравномерности в распределении благ, нестабильнос-
тью финансовой системы, а также утерей культурных традиций 
и сложностями достижения социального согласия. В условиях 
обострившейся конкуренции возросло стремление индивидуумов 
и политических элит получить экономические и социальные вы-
годы для своего благополучия любой ценой, в том числе за счет 
необеспеченных финансовых кредитов и опасного для будущих 
поколений истощения природных ресурсов. В последние десяти-
летия стала общераспространенной практика экономии на приро-
доохранных расходах, особенно в странах, ориентированных на 
быстрое догоняющее развитие. 

Современный кризис глобальной модели развития, ориенти-
рованной на ускорение экономического роста за счет все возраста-
ющих темпов потребительского кредитования при невнимании к 

Опыт последнего десятилетия показывает: для того чтобы 
экономика России после кризиса не откатилась на периферию 
мирцивилизации, институциональные изменения, в том числе и 
в природоохранной сфере, важно начинать сейчас, даже пони-
мая, что быстрый успех невозможен. Только институциональные 
реформы, направленные на реальное стимулирование инноваци-
онного развития, могут обеспечить модернизацию, без которой 
невозможно “экологическое” обновление промышленности и 
сельского хозяйства. Однако это требует широкого социального 
и политического консенсуса. Шансы на такой консенсус повыша-
ются во время кризиса, поскольку именно в такие переломные 
моменты истории у значительной части общества, в первую оче-
редь, особо пострадавшего среднего класса, и политической эли-
ты, растет понимание того, что стране необходима модернизация, 
ориентированная на повышение качества жизни; необходима, как 
никогда ранее. 

Данная книга была задумана как вклад коллектива специалис-
тов Института “Кадастр” в решение проблемы перехода России 
к инновационно-активному устойчивому развитию. Исследова-
ния, результаты которых изложены в настоящей книге, включали 
в себя как проработку методологических вопросов, так и выпол-
нение практических работ в различных регионах страны. Исполь-
зовался преимущественно междисциплинарный подход, с широ-
кой опорой на методологию неоинституциональной экономики, 
социальной, экономической и политической географии, теорию 
управления. В книге дан анализ существующих тенденций разви-
тия природоохранных институтов в России, показано значение и 
особенности сложившейся исторически обусловленной институ-
циональной колеи (“Path Dependency”); выявлены основные чер-
ты модернизационного перехода и соответствующие характерис-
тики развития природоохранного управления. 

Авторы посчитали важным показать особенности адаптации 
заимствуемых из собственной истории и зарубежного опыта при-
родоохранных институтов (местное природоохранное управле-
ние, компенсация ущербов, платежи за загрязнение окружающей 
среды и др.) в современную российскую институциональную сис-
тему. В книге также изложен опыт Института “Кадастр” по раз-
работке природоохранных программ различных уровней терри-
ториальной организации, а также внедрения новых механизмов 
природоохранного регулирования, соответствующих задаче пе-
рехода России к инновационной экономике. Надеемся, что изло-
женные в книге материалы будут полезны специалистам в области 
природоохранного управления, всем, кто интересуется вопросами 
институционального развития России. 
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родную экономику, гибридный и компьютерно перестраиваемый 
транспорт. Для этого необходимы налоговые льготы, субсидии, 
специальные экономические инструменты – налоги на исполь-
зование ископаемого топлива, дотации за экосистемные услуги, 
энерго-, водо-, материало-, природосбережение. Также целесооб-
разно оптимизировать экологические стандарты и производствен-
ные нормативы; расширить применение экологической сертифи-
кации и маркировки продукции, экологического аудита. 

Для общественного осознания взаимосвязи, с позиции устой-
чивого развития, причин современного финансового кризиса и 
возрастающих затрат на снижение последствий климатических 
изменений как единого кризиса необеспеченных кредитов, необ-
ходимо расширение экологического образования. В государствен-
ной политике по созданию новых рабочих мест, борьбе с беднос-
тью важно стимулировать структурные изменения в экономике с 
позиций энергоэффективности и экологической безопасности.

Национальная стратегия действий по выходу из финансово-
го кризиса должна базироваться не только на узком, чисто эконо-
мическом анализе ситуации в стране и регионах, но и детальном 
понимании того, какие отрасли, предприятия, регионы, водные 
бассейны, экосистемы и биологические виды наиболее уязвимы 
к климатическим изменениям; каковы последствия климатичес-
ких изменений в разрезе отраслей экономики (особенно с пози-
ции формирования показателя ВВП). Важно оценить воздействие 
изменения климата на неэкономические сектора – здоровье насе-
ления, состояние природных экосистем; выявить риски катастро-
фических событий (наводнений, ураганов, засух, таяния ледни-
ков в верховьях рек) с оценкой их воздействия на энергетические 
и промышленные системы, обеспечить учет и прогноз социаль-
ных последствий стихийных бедствий. При разработке макроэко-
номических сценариев выхода страны из кризиса целесообразно 
использовать широкий подход, предполагающий учет социально-
экономических и экологических последствий. 

Взаимоувязка действий по выходу из финансового кризиса с 
решением проблем снижения экономических и социальных пос-
ледствий климатических изменений актуальна не только для сфор-
мировавшихся инновационных экономик, но и для стран, где еще 
доминируют индустриальные модели развития. Быстро нараста-
ющие процессы поляризации и дифференциации экономическо-
го пространства и обострившаяся конкуренция ставят задачи не 
только согласования экономических мер по выходу из кризиса 
между ведущими экономиками мира, но и выработки единых под-
ходов к унификации инструментов природоохранного регулиро-

его качеству, при игнорировании проблем достойной компенсации 
природе наносимого экологического ущерба, поставил под сом-
нение также результативность многих современных институтов 
государственного регулирования. Наряду с важнейшей задачей 
выхода из финансового кризиса в виде нахождения механизмов 
восстановления ликвидности, в экологической сфере актуализи-
руется стимулирование “оплаты долгов” природе в форме сниже-
ния загрязнения окружающей среды, уменьшения темпов потери 
биоразнообразия из-за растущей энерго-, водо-, материало- и при-
родоемкости хозяйственной деятельности. 

Однако если финансовый кризис волнует практически всех, 
то экологическая проблематика в основном все еще принадлежит 
сфере дискуссий элит (преимущественно научной и управленчес-
кой) и части среднего класса. Периодически ее актуализируют от-
дельные политики, в основном в ходе предвыборных кампаний. В 
целом же их голоса мало слышны на фоне обсуждения пакетов ан-
тикризисных мер экономического характера. В то же время нельзя 
пренебречь экологической составляющей глобального кризиса раз-
вития, поскольку наблюдаемая сегодня скорость изменений клима-
та превышает скорость адаптации экосистем и, тем более, скорость 
действий человека по замедлению негативных природных процес-
сов. Изменение климата проявляется в росте средней глобальной 
температуры приземного слоя воздуха и активно воздействует на 
жизненно важные элементы человеческого благополучия. Оно яв-
ляется одним из решающих факторов в доступе к водным ресурсам 
и продуктам питания, влияет на здоровье человека и качество ок-
ружающей среды, практически определяет возможности сельского 
хозяйства и землепользования. Одно из главных проявлений изме-
нения климата – рост числа и масштаба стихийных бедствий. Это 
штормы, ураганы, наводнения и засухи, которые наносят колос-
сальный ущерб экономике и приводят к огромным людским поте-
рям. Сокращение урожайности зерновых культур может привести 
к недостаточному снабжению продовольствием миллионов людей. 

В таких условиях антикризисные меры, предпринимаемые 
на всех уровнях управления с целью смягчения последствий гло-
бального финансового кризиса, решая, безусловно, важные зада-
чи поддержки банковского сектора, стратегических предприятий 
и отраслей, социальной сферы, помощи важнейшим предприяти-
ям, защиты отечественного производителя, поддержки аграриев, 
также должны предполагать и решение проблем уменьшения эко-
логических потерь от хозяйственной деятельности, особенно свя-
занных с изменением климата.

В экономической сфере это предполагает изменение структу-
ры производства и энергетики, инвестиций, переход на низкоугле-
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установок; постепенно усиливается отчуждение общества от де-
ятельности государства, что, в конечном счете, усложняет выход 
из кризиса. 

Применительно к экологической сфере, многочисленные при-
меры показывают, что только вовлечение людей в природоохран-
ную деятельность, дополнение управленческого “подхода сверху” 
“подходом снизу” позволяют создать эффективную систему при-
родоохранного управления в условиях нарастания тенденций эко-
номической глобализации с присущей ей цикличностью развития 
и обострением конкуренции на мировых рынках идей и капита-
ла. В условиях кризиса при принятии решений по повышению ре-
зультативности природоохранного регулирования важно обеспе-
чить нахождение на всех уровнях территориальной организации 
эффективного, с позиций обеспечения устойчивого инновацион-
ного роста, институционального баланса – как компромисса инте-
ресов Общества, Власти и Бизнеса. Именно целевая политическая 
установка на устойчивое инновационное развитие при определе-
нии методов государственного регулирования должна доминиро-
вать в этом треугольнике, определяя результативный баланс ин-
тересов. Отказ от оценки результативности природоохранного 
регулирования с позиций достижения целей устойчивого иннова-
ционного роста может привести к реальной подмене целей. Так, 
если в привилегированном положении окажутся узкие интересы 
повышения качества жизни чиновничества (рассматриваемого в 
качестве единой социальной группы), а организации и институ-
ты гражданского общества, объединения малого и среднего биз-
неса будут политически мало влиятельны, то наиболее вероятной 
формой компромисса, скорее всего, будет усиление природоох-
ранной риторики на фоне ужесточения практики “индивидуаль-
ного” подхода к деятельности природопользователей, стимулиру-
ющего попустительство в отношении предприятий, обладающих 
лоббистскими возможностями. В таких условиях серьезные эко-
логические проблемы, требующие существенных затрат и полити-
ческой воли, как правило, не решаются до тех пор, пока события 
не примут катастрофического характера. 

При слабости институтов гражданского общества и правовой 
системы огромную роль в природоохранном управлении начинают 
играть индивидуальные договоренности между предпринимателя-
ми и чиновниками. Все это уменьшает заинтересованность пред-
приятий в использовании передового природоохранного опыта, в 
применении новых технологий по ресурсосбережению и охране ок-
ружающей среды. Неизбежна и монополизация рынков экологичес-
ких товаров и услуг. Следствием этого становится снижение емкос-
ти таких рынков, падает качество услуг при возрастании цены. Из 

вания (широкое распространение стандартов ИСО 14000, лесной 
сертификации подтверждают такую возможность).

Следует подчеркнуть, что в результате глобального финан-
сового кризиса увеличивается многообразие экологических про-
блем. Это неизбежно изменяет приоритеты природоохранной 
деятельности на всех уровнях территориальной организации. При-
меняемые сегодня природоохранные механизмы государственно-
го регулирования в новых условиях должны быть подвергнуты 
тщательной экспертизе с позиций их экологической, социальной 
и экономической эффективности. На национальном уровне важно 
оценить, какие из них могут быть заменены унифицированными 
механизмами, заимствованными, как правило, из опыта наиболее 
развитых стран. Одновременно с этим должны быть выявлены и 
устранены такие институциональные регуляторы в природоох-
ранной сфере, которые в новых условиях имеют низкую экологи-
ческую результативность при значительных затратах на их при-
менение. 

Как же финансовый кризис влияет на природоохранное уп-
равление? Очевидно, в первую очередь, это снижение финансо-
вых возможностей природоохранной деятельности – как со сторо-
ны бюджетов всех уровней, так и частных компаний, банковского 
сектора. Поэтому отбор инвестиционных проектов для финан-
сирования становится более строгим. Кризис также заставля-
ет инвесторов менее терпимо относиться к непроизводительным 
расходам – например, к разработке в России отдельных видов при-
родоохранной документации (в частности, по управлению отхода-
ми), которая не имеет ни экологического, ни социального реально-
го эффекта (в сравнении с необходимыми затратами на разработку, 
согласование и проч.).

В условиях кризиса как никогда ранее требуется повышение 
оперативности природоохранного управления, его чувствитель-
ности к условиям конкретных территорий. История, однако, по-
казывает, что с этой целью часто используются технократические, 
административно-командные, внерыночные методы государс-
твенного регулирования. Вопреки логике, в кризисных условиях 
усиливается “административный жим” на экономику под благо-
видным предлогом необходимости ужесточения дисциплины; со-
циокультурные особенности территорий и поселений, институ-
ты гражданского общества отходят на второй план. Более того, 
инициативы с мест, “мешающие” управлению, становятся неже-
лательными, поскольку разрушают иллюзию единообразия и мо-
нолитности. Однако это влечет за собой нарастание институцио-
нальных противоречий, особенно на местном уровне. Неизбежно 
увеличиваются трансакционные издержки реализации командных 
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бизнеса уменьшить любые затраты, при слабости российского за-
конодательства, не вселяет оптимизма по изменению тренда. В та-
ких условиях возрастает стремление получить экономические и 
социальные выгоды за счет экономии на природоохранных и со-
циальных расходах, прикрываясь задачей обеспечения экономи-
ческого роста любой ценой. 

Результатом такой политики может стать только консервация 
“грязной” индустриальной модели развития. Однако при “гряз-
ном” росте неизбежно снижение инновационной и инвестици-
онной привлекательности территорий и поселений. Например, 
грязная вода и воздух во многих городах в настоящее время рас-
сматриваются как серьезная проблема для развития наукоемких 
технологий и производств, особенно в области высоких, в том 
числе нано-технологий, из-за особых требований к чистоте воз-
духа и воды как условий производства, а также высоких стандар-
тов жизни обслуживающего персонала. Особенно опасны в усло-
виях “грязного” несбалансированного роста кризисы локального 
истощения, когда на локальных территориях заканчивается (или 
загрязняется) наиболее значимый для развития природный актив 
(например, потери доходов в результате исчерпания запасов угле-
водородного сырья, в результате загрязнения источника питьевой 
воды, вырубки леса и др.). 

Почему такой негативный сценарий столь реалистичен? Как 
правило, мотивом хозяйственной политики, стимулируемой кри-
зисом, является стремление обеспечить экономическое выжива-
ние и рост в краткосрочной перспективе. Что стоит реально за та-
кой позицией? С экономической точки зрения природоохранная 
деятельность выгодна в том случае, когда затраты на нее ниже по-
лучаемых выгод. Например, приведенная дисконтированная сто-
имость обеспечения чистой водой всех граждан Китая составля-
ет 400 млрд долларов, при затратах 100 млрд долларов (Качество 
роста, 2001). Позитивные сравнения имеют место по большинс-
тву направлений использования природных ресурсов и в России. 

Если выгоды, как правило, больше издержек, то почему дегра-
дация и уничтожение окружающей среды продолжается? Основная 
причина заключается в том, что частная отдача от инвестиций в 
охрану окружающей среды гораздо ниже, чем частные издержки: 
основная часть выгод поступает обществу в целом, а не частным 
субъектам, которые вкладывают средства (так, установка филь-
тра на дымовой трубе делает чище воздух в жилом районе недалеко 
от предприятия, что дает пользу его жителям, но отнюдь не частно-
му инвестору, проживающему, как правило, в другом месте и в боле 
комфортных условиях). Поэтому предприниматели, учитывающие 
только частные выгоды, при принятии решений стремятся снизить 

природоохранного сектора уходят лучшие специалисты, посколь-
ку основным критерием успешной работы специалиста-эколога на 
предприятии становится умение поддерживать договоренности с со-
трудниками природоохранных органов, а не профессиональные зна-
ния. В результате снижается инновационная и инвестиционная ак-
тивность как в природоохранной сфере, так и в экономике в целом. 

При слабости институтов гражданского общества кризис сти-
мулирует нарастание фрагментации общества, отчуждение про-
стых жителей от власти. Природоохранные требования, спускаемые 
“сверху”, в таких условиях не могут восприниматься в рамках эф-
фективного общественного договора, нарушать который неприлич-
но. Наоборот, они становятся враждебными благополучию и расце-
ниваются как новая агрессия со стороны власти. Вырабатываемые 
природопользователями контрмеры не включают в себя моральных 
обязательств по решению задач достижения общего блага; их дейс-
твия начинают мотивироваться исключительно экономической ра-
циональностью; морально оправдывается деструктивное поведе-
ние в отношении наиболее доступных природных ресурсов общего 
пользования (загрязнение воздуха, вырубка лесов, зеленых насаж-
дений, браконьерство и т.п.). Поскольку значительная часть людей 
начинает игнорировать коллективную ответственность за соблюде-
ние общественных интересов, то все больше индивидуумов стре-
мятся получить дополнительные выгоды за счет законопослушных 
граждан. Экологические доктрины, законы начинают существовать 
как бы отдельно от реалий хозяйственной жизни, и, соответственно, 
экологический фактор фактически блокируется при определении ре-
альных тенденций развития страны, регионов, населенных пунктов.

Вместе с тем опыт проб и ошибок последних десятилетий 
убеждает, что без усиления позитивной мотивации людей к соб-
людению общественных норм поведения, выраженных в соблю-
дении законов, повышении роли локальных сообществ (которые 
наиболее сильно страдают от загрязнения и деградации окружа-
ющей среды), невозможно организовать эффективное управление 
природоохранной деятельностью. Иными словами, в условиях на-
растания тенденций глобализации как никогда требуется гумани-
зация природоохранного управления. 

Все эти вызовы характерны и для современной России. От 
того, какие ответы будут найдены, не только зависит скорость вы-
хода из кризиса, но, самое главное, то, какие очертания примет 
посткризисный мир, и будет ли в нем достойное качество жизни. 
Именно качественные изменения в посткризисный период вызы-
вают сегодня наибольшее беспокойство, ибо в последние годы в 
стране все отчетливее проявлялись тенденции “грязного” эконо-
мического роста. Характерное в кризисный период стремление 
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природоохранные издержки. Эффективному управлению в приро-
доохранной сфере в период кризиса мешают также ложные пред-
ставления о второстепенной значимости экологических вопросов 
(рост сейчас, очищение потом), нечеткое определение прав собс-
твенности на природные и экологические активы, высокая корруп-
ционная опасность. Серьезными сдерживающими факторами яв-
ляются недостаточность экологической информации и слабость 
институтов гражданского общества. 

Какой же в таких условиях должна быть система природоох-
ранного управления? Цель природоохранного управления состоит 
в достижении устойчивого, наперед заданного состояния и качес-
тва природной среды через создание соответствующей институци-
ональной среды. Решение этой проблемы в ближайшие десятиле-
тия будет очень нелегким делом, поскольку нынешняя ситуация в 
России во многом уникальна и особенно сложна. Одно дело в рам-
ках устойчивой социально-экономической системы со сложивши-
мися отношениями между субъектами экономической активности, 
правами собственности на природные ресурсы и землю развивать 
подсистему управления, регулирующую поведение в отношении 
природной среды и ресурсов. Другое  – решать ту же проблему в 
условиях глобального финансового кризиса и незавершенной мо-
дернизации и связанной с ней неустойчивостью общества и субъ-
ектов экономической активности. Необходим особый подход к ре-
шению задач управления охраной окружающей природной среды. 
Вряд ли целесообразно стремиться создать систему, претендую-
щую на завершенность. При этом крайне важно, чтобы система 
природоохранного управления отличалась способностью к адап-
тации в меняющихся условиях конкретных регионов России без 
нарастания тенденций к саморазрушению. 

Управление природоохранной деятельностью в условиях кри-
зиса предполагает существенные институциональные и органи-
зационные изменения. На национальном уровне важно дополни-
тельно стимулировать спрос на рынках экологических товаров и 
услуг. Также обоснованно создание федеральных бюджетных про-
грамм ликвидации прошлого экологического ущерба (не имеюще-
го собственника). Такие программы, наряду с программами раз-
вития инфраструктуры и обороны, могут стимулировать создание 
новых рабочих мест и не допустить перекоса в структуре послек-
ризисной экономики России.

В то же время, разрабатывая антикризисные меры, важно учи-
тывать основные тенденции в отношении “человек-природа”, 
наблюдаемые в мире, которые строились строго в соответствии 
с господствующей идеей или философской доктриной того или 
иного периода развития общества (табл.1.1.1).
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методов принятия решений и, на этой основе, получать по-
литическое одобрение дополнительных персональных изде-
ржек, которые могут потребоваться при применении методов 
коллективной работы специалистов различных организаций 
и групп граждан, так как такой подход позволяет получить 
большие социальные и экономические выгоды. 

•  Управление является более важным, чем технология. В то 
время как “технические моменты” часто привлекательны, 
развитие институтов управления, повышение человеческо-
го потенциала приоритетны. Поэтому для лучшего экологи-
ческого управления потребуются время и капиталовложения, 
особенно в развитие человеческого потенциала.

•  Учет окружающей среды с самого начала, в том числе на 
уровне денежных оценок природных ресурсов и в рамках 
статистических систем эколого-экономического учета, а не 
как “дополнение” в конце анализа (экспертизы) проекта или 
разработки макроэкономических стратегий. 

Эти принципы не должны быть забыты в условиях кризиса. 
Наоборот, острота переживаемого момента подчеркивает их акту-
альность именно сегодня. Следование им может обеспечить еди-
ную направленность реформирования институциональных при-
родоохранных систем в кризисный и посткризисный периоды. 
Особенно важно ориентироваться на программно-целевой подход 
к природоохранному управлению с применением эффективных 
методов разработки и реализации локальных (местных) планов 
действий по охране окружающей среды (ЛПДООС), вовлечения 
населения в принятие экологически значимых решений, экологи-
ческого образования и просвещения, использования информаци-
онных стратегий и т.д. (рис.1.1.1). 

Важнейшей особенностью современного этапа институцио-
нального реформирования систем природоохранного управления 
является необходимость смещения акцентов от администра-
тивных, выборочно-индивидуальных методов природоохранного 
регулирования, к системным, инновационным. Попытки сохра-
нения преимущественно административных механизмов при-
родоохранного регулирования, что было в принципе возможно 
в рамках индустриальной модели экономики и высоких миро-
вых цен на энергоносители, в условиях перехода к экономике 
знаний и при увеличении скорости изменения технологических 
циклов неизбежно сталкиваются с дефицитом средств на обес-
печение эффективного контроля соблюдения множества приро-
доохранных технических нормативов, норм и правил. В ближай-
шие годы, в условиях ограниченности инвестиций, большинство 
бюджетных программ, которые предусматривали администра-

В соответствии с изложенной логикой развития взаимоотно-
шений внутри системы Человек – Природа, а также анализом 
развития глобального финансового кризиса и нарастание эко-
номических и социальных последствий издержек климатичес-
ких изменений уже сегодня можно сказать, что разработанные в 
конце 90-х годов ХХ в. принципы “новой природоохранной по- 
литики” начала XXI в. (“New Environmentals”) актуальны и  
сегодня:

•  Необходимость тщательного установления приоритетов. 
При недостаточности внутренних и уменьшении внешних 
источников финансирования важно стратегически опреде-
лить проблемы, которые необходимо решить в первую оче-
редь.

•  Выявление синергетических взаимозависимостей в рефор-
ме стратегий, направленных на экологические усовершенс-
твования, которые, в свою очередь, ведут к возникновению 
других социальных и экономических выгод. Реформа субси-
дий – классический пример тройного дивиденда, где давле-
ние на окружающую среду уменьшено, финансовые ресурсы 
освобождены для других видов использования и достигну-
то увеличение экономической эффективности в результате 
уменьшений искажения в ценах. 

•  Стремление к экономически эффективным решениям. Осо-
бенно важно находить тактические решения, которые спо-
собствуют получению как экономических, так и экологичес-
ких выгод.

•  Использование рыночных инструментов, где это возмож-
но, так как появилось понимание того, что нецелесообраз-
но возрастание экономических и социальных издержек при 
применении регулирующих, контрольно-правовых подхо-
дов. 

•  Работа с частным сектором, а не против него. Это вытека-
ет из необходимости использования рынка как инструмента 
развития в защите окружающей среды. 

•  Экономия на ограниченных возможностях административ-
ного и регулирующего подходов. Выявление ограничений в 
деятельности существующих институтов управления под-
черкивает потребность в таком подходе.

•  Широкое привлечение граждан. Участие всех заинтересован-
ных сторон – важный компонент разработки и реализации 
эффективной стратегии природоохранной деятельности. 

•  Инвестиции в партнерские рабочие группы. Важно придать 
смысл коллективной ответственности за эффективное управ-
ление, способствовать осознанию важности коллективных 
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Не менее актуально создание условий для привлечения капи-
тала на рынок экологических товаров и услуг. Важнейшая осо-
бенность такого рынка заключается в том, что он, в отличие от 
рынка продуктов, необходимых для жизнеобеспечения, сущес-
твенно зависит от эффективности государственного природо-
охранного регулирования; его состояние и функционирование 
(платежеспособный спрос, предложение, прозрачность опера-
ций и т.д.) определяются характером управленческих воздейс-
твий. В этом аспекте необходимо обеспечить результативное го-
сударственное регулирование, нацеленное на: (а) поддержание 
и увеличение емкости рынка в результате стимулирования (при-
нуждения) природопользователей к соблюдению природоохран-
ных ограничений; (б) создание единого конкурентного иннова-
ционного пространства (единые прозрачные условия для всех 
субъектов рынка); (в) минимизацию трансакционных издержек 
(сокращение затрат, напрямую не связанных с осуществлени-
ем природоохранной деятельности). Такой подход предполага-
ет постоянную оценку и мониторинг экономической политики 
с позиции соответствия складывающихся институциональных 
условий задаче повышения инновационной и инвестиционной 
привлекательности природоохранной сферы. Новые законы и 
нормативные документы должны оцениваться на предмет кор-
рупционной опасности. 

Важно стимулировать создание эффективной инновационной 
инфраструктуры в природоохранной сфере. Эффективное про-
движение инноваций, успешное функционирование рынков эко-
логических товаров и услуг невозможны без развитой сети орга-
низаций всех форм собственности, которые совмещают в своей 
деятельности научный, проектный, консалтинговый и (по ряду на-
правлений) непосредственно внедренческий блоки. Особой под-
держки в условиях кризиса, когда сокращаются заказы на новые 
разработки, фактически отсутствуют возможности венчурного 
финансирования, требует малый и средний бизнес, действующий 
в инновационной сфере. 

В заключение следует отметить, что современная задача при-
родоохранного управления состоит не только в том, чтобы как 
можно скорее добиться выхода из финансового кризиса, обеспе-
чив возврат к утерянным макроэкономическим показателям ин-
дустриального роста. Важно, чтобы посткризисная экономика 
России приобрела новое качество и, реструктурировавшись, по-
лучила способность к дальнейшему развитию на инновационной 
основе с ориентацией на качество жизни людей и устойчивое раз-
витие страны и регионов.

тивное перераспределение средств для выполнения природоох-
ранных мероприятий, объективно не смогут быть реализованы. 
Поэтому акцент должен быть смещен в сторону стимулирова-
ния инвестиционной и инновационной активности бизнеса в 
природоохранной сфере, а основной задачей становится созда-
ние привлекательных условий для деятельности инновационных 
предприятий и предпринимателей. Для реализации такой задачи 
необходима система мер федерального регулирования и подде-
ржки, ибо ориентация исключительно на жесткое администриро-
вание на практике приводит к росту трансакционнах издержек, 
возрастанию рисков инвестиционной деятельности и снижению 
инновационной активности. 

Рис. 1.1.1 Основные методы регулирования в области управления охраной  
окружающей среды
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1.2. Зависимость природоохранных институтов  
от предшествующего пути развития 

Организация природоохранного регулирования в современ-
ной России уходит своими корнями в прошлое. Многие деревни 
в Центральной России мало изменились со временем. Не отпус-
кает ощущение, что люди живут временно и вот-вот соберутся и 
куда-то уедут… но не трогаются с места. Об этой черте предков 
современных россиян одинаково писали люди, по-разному отно-
сящиеся к российской системе власти: от Чаадаева и Пушкина до 
Ключевского. С другой стороны, для России характерны древние 
традиции гигиены: мытье в проточной воде, распространение рус-
ской бани, которых не было в средневековой Европе.

Многочисленные результаты изучения современного обще-
ственного мнения показывают, что исторические институциональ-
ные традиции весьма устойчивы в российском обществе. Напри-
мер, значительная доля населения, включая бизнес и политические 
элиты, говорят о низкой эффективности государственного природо-
охранного управления и в то же время считают природоохранную 
деятельность второстепенной, препятствующей развитию реаль-
ной экономики. Значительная масса населения охотно рассужда-
ет о “всемирных” экологических проблемах: люди проявляют “на 
словах” высокий уровень “экологичности” сознания. Правда, при 
этом подчеркивается, что именно государство отвечает за проведе-
ние экологической политики, а своя ответственная роль принижа-
ется. Иными словами, значительная доля наших сограждан убежде-
на, что экологические проблемы, как и в условиях самодержавной 
царской власти, должно решать патерналистское Государство, а 
индивидууму следует выполнять, что ему прикажут. При этом ин-
дивидуальное деструктивное поведение, невыполнение природо-
охранных норм и правил в российском обществе фактически не 
осуждается. Доносительство государству на неправовое поведе-
ние другого гражданина, бизнеса и т.п. табуируется на неформаль-
ном уровне, в отличие, например, от стран с протестантской этикой.

Когда, говорят об экологичности Европы и США, признается 
с одной стороны, высокий уровень жизни людей, успешное ре-
шение многих реальных экологических проблем, с другой – под-
держиваются слухи о скором банкротстве Америки и Запада во-
обще, подчеркивается их негативное, в том числе экологическое, 
влияние на другие страны. Особо популярна на бытовом уровне 
мысль о невозможности переноса их опыта в условия России. Та-
ким образом, налицо очередное обострение проблемы социокуль-
турной адаптации институциональных изменений, происходящих 
в мире. 
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равления с зарубежным опытом явно недостаточно: необходимо 
выполнение институционального анализа с особым вниманием к 
социокультурным традициям регионов страны. Он позволяет изу-
чать взаимодействие формальных и неформальных природоохран-
ных институтов1, в том числе в рамках территориальных институ-
циональных систем. Становится возможным выявить характер и 
тенденции в деятельности природоохранных организаций. Такой 
анализ позволяет значительно шире, чем другие теоретические 
подходы, объяснить различные траектории развития управления 
природоохранной деятельностью, выявить институциональные 
причины экологических кризисов, а значит, и возможные пути их 
преодоления. 

Природоохранные институты, формальные и неформальные, 
являются неотъемлемыми элементами любых территориальных 
институциональных систем. Они постоянно развиваются вместе с 
обществом и системами государственного устройства. Значитель-
ное влияние на развитие природоохранных институтов оказывают 
религиозные нормы, традиции, характер и темпы модернизации, 
выбор политической системы. Развитие природоохранных инсти-
тутов носит, как правило, инкрементальный характер, что вызвано 
стойкостью привычек, стереотипов поведения, ментальных конс-
трукций. Иногда происходят и революционные изменения, сопро-
вождающиеся разрушением институциональных матриц. Однако 
преемственность не исчезает никогда, поскольку неформальные 
институты, воплощенные в традициях и кодексах поведения, в от-
личие от формальных, слабо восприимчивы к сознательным чело-
веческим усилиям.

Как было показано автором (Фоменко Г.А., 2004), для изучения 
институциональных изменений в природоохранной сфере приме-

1 Неформальные природоохранные институты выражаются в обычаях, 
традициях, религиозных нормах и правилах, ограничивающих и регламентиру-
ющих воздействие на окружающую среду. Они складываются без чьего-либо со-
знательного замысла, как побочный результат взаимодействия множества людей, 
преследующих собственные интересы. Содержание неформальных правил не 
поддается точному описанию, как и роль, которую они играют в развитии лю-
бого сообщества. Однако именно они в значительной мере определяют диапазон 
выбора принимаемых решений. Формальные природоохранные институты 
отличаются от неформальных по степени проявления. Например, природоохран-
ные запреты на уровне племенных, неписаных правил отличаются от современ-
ных конституций, законов и т.п. в основном уровнем сложности. Такое услож-
нение происходило по мере развития общества. Создание юридических систем, 
призванных решать все более сложные конфликты и споры, влекло за собой рас-
ширение сферы применения формальных правил. Формальные природоохран-
ные институты устанавливаются и поддерживаются сознательно, в основном си-
лой государства (Авт.).

Несмотря на декларирование на самом высоком уровне задач 
построения в России инновационной экономики, как уже было не 
раз в российской истории с целью догнать экономически передо-
вые страны в технологическом развитии, в последние десятилетия 
вновь усиливаются тенденции административного регулирования 
и отраслевого управления. Этот общий процесс характерен и для 
природоохранной деятельности. Так, не завершен процесс разде-
ления контрольной и разрешительной деятельности. В качестве 
эффективности контроля и надзора, в числе других показателей, 
по-прежнему рассматриваются количество предъявленных исков 
и величина собранных с природопользователей штрафов. Плате-
жи за загрязнение окружающей среды вместо регулирующей фун-
кции фактически носят фискальный характер, поскольку слабо 
стимулируют бизнес к снижению выбросов и сбросов веществ, 
загрязняющих окружающую среду. Природоохранное нормиро-
вание значительной массой чиновничества, особенно в регионах, 
воспринимается как источник власти и возможных доходов. В ре-
зультате за обладание функциями регулирования бизнеса ожес-
точенно борются различные группы чиновников. На этом фоне, 
с позиции рационального поведения в условиях недостаточного 
правового сознания, адекватный расчет и взыскание экологичес-
кого вреда не считаются актуальными: выгоднее договариваться с 
бизнесом. Вплоть до последнего времени под любыми предлога-
ми расширялась хозрасчетная деятельность структур, созданных 
при контрольно-надзорных органах в природоохранной сфере 
(или непосредственно зависящих от них), ни на минуту не ослаб-
лялась политическая борьба отраслевых ведомств за право влиять 
на перераспределение природной ренты. Исследования Институ-
та “Кадастр” (Отчет Института “Кадастр”…, 2009) показали, что 
за последние двадцать лет реальная экологическая результатив-
ность природоохранной деятельности не улучшилась. В то же вре-
мя существенно возросли затраты бизнеса на разработку разреши-
тельной документации, особенно в сфере управления отходами, 
значительно увеличилось время прохождения различных согласо-
ваний. 

В чем же причина такой ситуации? Ведь в начале 90-х годов 
природоохранная деятельность активно развивалась: создавались 
природоохранные комитеты, были введены платежи за загрязне-
ние окружающей среды, создавалось природоохранное законо-
дательство. Ведь нельзя же все объяснять происками внешних 
врагов, олигархов, продажных политиков. Это было бы слишком 
просто… 

Для понимания современной ситуации в России простых со-
поставлений отечественных механизмов природоохранного уп-
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цессов в странах с переходной экономикой. Пионерные работы в 
этом направлении принадлежат Полу А. Дэвиду (David P., 2000, 
1985). В своей широко цитируемой статье он показал, что обще-
принятая раскладка клавиатур печатающих устройств “QWERTY” 
стала результатом победы менее эффективного стандарта над бо-
лее эффективными, причем выбор определялся, в первую очередь, 
конкретными, достаточно случайными обстоятельствами момента 
выбора, а впоследствии изменение стандарта стало невозможным 
из-за очень больших затрат. Концепция “path dependency” (Норт, 
1997; Arthur, 1994; Liebowitz, 2002 и др.) распространяет зависи-
мость от пути на более широкий класс явлений – экономические 
институты, понимаемые как “правила игры в общества, ограничи-
тельные рамки, которые организуют отношения между людьми” 
(Норт, 1997). 

В англоязычной литературе “институциональная ловушка” 
используется чаще всего не как “institutional trap”, а как эффект 
блокировки (lock-in effect): по Норту, это означает, что однажды 
принятое решение трудно отменить. В терминах неоинституцио-
нальной теории “институциональная ловушка” – это неэффек-
тивная устойчивая норма (неэффективный институт), имеющая 
самоподдерживающийся характер. Ее устойчивость означает, что 
если в системе превалировала неэффективная норма, то после 
сильного возмущения система может попасть в “институциональ-
ную ловушку”, и тогда уже останется в ней даже при снятии вне-
шнего воздействия. Как отмечает Д. Норт, “приращение измене-
ний в технологической сфере, однажды принявшее определенное 
направление, может привести к победе одного технологического 
решения над другими даже тогда, когда первое технологическое 
направление, в конце концов, оказывается менее эффективным по 
сравнению с отвергнутой альтернативой )7991( ” . 

Рассмотрим развитие природоохранных институтов в России 
с этих позиций. Принципиально важно отметить, что природоох-
ранные институты не являются изобретением сегодняшнего дня и 
имеют длительную историю. На протяжении веков они побуждали 
природопользователей к соблюдению конкретных экологических 
ограничений хозяйственной деятельности; будь то общинные пра-
вила поведения, религиозные запреты или требования государс-
твенных законов. 

Развитие природоохранных институтов не было ритмичным 
и последовательным. В российской истории можно выделить не-
сколько точек перелома, когда происходили существенные изме-
нения институциональных систем и определялся тренд будущего 
развития на длительный период. Это характерно и для природоох-
ранной сферы, поскольку природоохранные институты являются 

нения поведенческой модели “человека экономического” недо-
статочно. Учитывая значительную роль экономических факторов 
в мотивации природоохранной деятельности, целесообразно ис-
пользовать поведенческую модель “человека ответственного”, ко-
торая предполагает не только экономическую рациональность по-
ведения, но и культурно обусловленные, часто иррациональные 
с позиций экономики, ограничения принятия решений в приро-
допользовании. Такой человек действует не в относительно од-
нообразной институциональной среде, а в институциональном 
пространстве, обладающем социокультурными характеристика-
ми, поскольку представляет собой совокупность отношений меж-
ду географическими объектами, расположенными на конкретной 
территории и развивающимися во времени. Применительно к при-
родоохранной сфере, основу институционального пространства 
составляют ограничения и регламентации хозяйственной и иной 
деятельности, что предполагает необходимость институциональ-
ного анализа отношений в процессе природоохранного управле-
ния. 

Институциональный анализ природоохранного управления 
предполагает исследование институциональных заимствований2. 
Примеры всех видов заимствований можно наблюдать в российс-
кой истории. Наиболее активное заимствование природоохранных 
институтов связано с периодами проведения догоняющих модер-
низаций российской экономики и необходимостью государствен-
ной защиты используемых для военных нужд или экспортируемых 
природных ресурсов. Такие заимствования связаны с циклами мо-
дернизации, которые отчетливо наблюдаются в России уже с XV 
в., на что указывают многие историки (Ахиезер А.С., 1991; Фур-
ман Д.Е., 2004, 2005 и др.). 

Институциональный анализ в природоохранной сфере полу-
чил новый импульс с появлением новых методических подхо-
дов: теории зависимости от пройденного пути “path dependency” 
и “QWERTY”-эффекта, полезными также являются теоретичес-
кие разработки “институциональных ловушек”. Эти подходы 
привлекли в последние десять лет пристальное внимание эконо-
мистов и ученых, занимающихся изучением экономических про-

2 В настоящее время широко распространены институциональные заимство-
вания из опыта других стран, собственной или чужой истории, а также из тео-
ретических разработок. К особой форме импорта институтов следует отнести 
психологическое давление передаваемой информации. История цивилизаций по-
казывает, что психологическое давление информации о другой жизни вызыва-
ет институциональные изменения, и его можно рассматривать как особую фор-
му институционального импортирования, в том числе в природоохранной сфере 
(Авт.).
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запрещена или ограничена охота на ценного зверя. Тем самым в 
институциональном аспекте было положено начало формирова-
нию системы особо охраняемых природных территорий (ООПТ).

В Киевской Руси возникли первые государственные законы 
(“Русская правда” и др.), которые регулировали все стороны жиз-
ни общества того времени, в том числе и в области природополь-
зования. Иными словами, государственные элиты через систему 
законов заботились о сохранении и увеличении рентных потоков 
природных благ, для чего вводились новые методы природоохран-
ного регулирования: получили распространение штрафы в пользу 
князя, компенсации нанесенного ущерба, запреты на лов зверя в 
заповедных местах и в определенные сезоны. “Русская правда” 
сохраняла ответственность общин за поведение своих членов. 
Принятие христианства способствовало усилению центральной 
власти и гуманизировало отношения между людьми. Таким обра-
зом, уже в Киевской Руси появились государственные механизмы 
природоохранного регулирования, которые дополнили уже сущес-
твовавшие общинные. Тем самым возникла первая двухуровневая 
система природоохранных институтов.

Следующий, третий переход в развитии институционал -ь  
с йон истемы,   сформировавшейся в Киевской Руси, связан   с   ее 
дапсар ом   и   постепенной интеграцией осколков   некогда   единой 
титсни уциональной системы с инородными институциональными 

тсис емами других народов. 
В результате Владимиро-Суздальская Русь через улус Джучи 

развилась в Великое княжество Московское; Великое княжество 
Литовское4 вошло в состав Речи Посполитой; Новгородская Рес-
публика (Господин Великий Новгород) установила устойчивые 
связи с Ганзейским Союзом и развивала традиции Киевской Руси. 
Этот процесс сопровождался активным заимствованием институ-
тов, что привело к формированию различных институциональных 
матриц и, соответственно, определило различающиеся пути раз-
вития методов природоохранного регулирования. Рассмотрим эти, 
во многом альтернативные, сценарии развития русcких земель. 

Владимиро-Суздальская Русь, завоеванная татарами, вошла в 
институциональную систему Золотой Орды в составе Джучиева 
улуса. Чингисxан в XIII в. создал величайшую империю, объеди-
нившую огромные пространства Евразии от Японского моря до 
Чёрного. Громадные территории были поставлены под управле-
ние Ясы (степного закона), которая была опубликована на Вели-
ком Курултае в 1206 г., одновременно с провозглашением Темуд-

4 Полное название: Великое княжество Литовское, Руское, Жомойтское и 
иных.

неотъемлемым элементом институциональных систем различных 
уровней территориальной организации. Учитывая важность таких 
моментов перехода в новое качество, бифуркационный характер 
процессов, протекающих в момент перехода из одного состояния 
институциональной системы в другое, рассмотрим эти периоды 
институционального перехода, важнейшие для понимания про-
блемы современного природоохранного управления.

Первым из них следует назвать период формирования оседлых 
общинных институциональных систем в мезолите3 еще в перво-
бытно-общинном обществе. Наибольшее развитие природоохран-
ное регулирование получило у земледельческих общин, впервые 
столкнувшихся с необходимостью профилактики локальной исто-
щимости природных ресурсов (Фоменко Г.А., 2004). По-видимому, 
именно с этим связано возникновение первых природоохранных 
институтов. К основным таким институтам относятся общинные 
нормы и правила, табу, которые ограничивают или регламентиру-
ют природопользование с позиций сохранения приносимых при-
родой благ – основы выживания первобытных общин. Многие об-
щинные природоохранные институты сохраняются и сегодня и 
являются важными элементами местного самоуправления.

Второй институциональный переход связан с развитием от-
носительно независимых общинных институциональных систем 
в элементы институциональных систем более высокого порядка. 
Такие точки перехода можно найти в истории всех древних ци-
вилизаций. Возникновение крупнейшего торгового государства 
Восточной Европы IX в. Киевской Руси следует также отнести к 
важнейшей точке институционального перехода. Расширение тор-
говли из варяг в арабы и позднее из варяг в греки привело к необ-
ходимости защиты торговых путей, организации сбора товаров (в 
виде дани) для последующей продажи в других странах. На пер-
вых этапах развития, при относительно малом объеме торговли, 
дружинам викингов не требовалось какое-либо природоохранное 
регулирование. Общины и племенные образования, с которых бра-
ли дань (полюдье), регламентировали природопользование на ос-
нове старинных обычаев. Расширение торговли вызвало потреб-
ность в охране и регламентации (на уровне протогосударственных 
объединений, племен, а затем и государств) использования отде-
льных природных ресурсов, которые являлись экспортным то-
варом и взимались в виде податей, и угроза истощения которых 
была осознана властью. В княжеских лесах для подданных была 

3 Это был достаточно длительный период с позиций сегодняшнего дня, од-
нако он условно может быть рассмотрен как единый момент истории с общими 
характеристиками.
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доохранных институтов (механизмы взыскания ущербов, выработ-
ки коллективных решений, повышение роли независимых судов). 
Значительное западное влияние обусловило наделение многих го-
родов западной Руси Магдебургским правом, которое предполага-
ло и первые санитарные нормы. Литовские статуты регулировали 
природопользование в интересах шляхты.

Уния ВКЛ с Польшей привела к формированию на западнорус-
ских землях своеобразного республиканского строя. Уже в 1447 г. 
литовское дворянство получило, по польскому образцу, гарантии 
частной собственности на землю и налоговый иммунитет (пра-
витель Литвы лишился права налагать подати и повинности на 
частновладельческих крестьян). В 1505 г. шляхетский сейм в го-
роде Радоме принял так называемую “Радомскую конституцию”: 
правитель не имел права издавать какие-либо законы без согласия 
представителей дворянства (сената), причем для принятия закона 
требовалось его единогласное одобрение всеми участниками сей-
ма – дворянского парламента. Трансляция на ВКЛ польских инс-
титутов дворянской демократии резко ускорилась после Люблин-
ской унии 1569 г., когда ВКЛ окончательно слилось с Польским 
королевством, и объединенное польско-литовско-русское госу-
дарство стало называться “Речь Посполитая” (Rzecz pospolita – 
по-польски “республика”, “общее дело”). Это название отражало 
высокую роль, которую играли как в Польше, так и в Литве дво-
рянские парламенты-сеймы разных уровней – от местных (сейми-
ки) до общегосударственного (валовый сейм). В выборах не учас-
твовали ни горожане, ни тем более крестьяне, однако, поскольку 
дворянский титул носил почти каждый десятый подданный Речи 
Посполитой, в парламентской деятельности участвовало 8–10% 
всего населения страны (заметно больше, чем доля “300 золотых 
поясов” в населении Новгородской Республики). В состав Речи 
Посполитой входили многие русские земли – современные Украи-
на, Белоруссия, Смоленская область.

Во многом продолжая традиции Киевской Руси, развивалась 
уникальная Вечевая православная институциональная система 
Новгородской Республики. Новгородская модель отражала со-
хранившуюся со времен Киевской Руси самобытную традицию 
частнособственнических отношений, традиций и ограничений в 
природопользовании. Новгородская боярская республика явля-
лась своеобразным городом-государством, в котором полнотой 
прав обладали только потомственные новгородские бояре (40 се-
мей – “300 золотых поясов”), в меньшей степени – незнатные ко-
ренные жители Господина Великого Новгорода. После же реформ 
1410-х гг. вечевая демократия практически исчезла, сменившись 
боярской олигархией (наподобие средневековой Венеции). Пред-

жина Чингисханом всей Великой Степи. мывреП  Чингисхан 
сумел организовать стабильную государственную систему в Ев-
разии. Для Орды, которая была построена как строго централизо-
ванное военное государство, были характерны отношения по типу 
“власть – собственность”, что соответствовало кочевому образу 
жизни большей части населения. Ярлыки на княжение надо было 
получать у каждого нового хана. Города, которые не уничтожа-
лись, рассматривались как часть системы силы и власти. Вечевые 
традиции Киевской Руси ушли в прошлое. Природоохранное ре-
гулирование было слабо развито, тем не менее, правовая система 
строго охраняла питьевую воду, предусматривая строгие наказа-
ния за ее загрязнение. Сохранились и общинные природоохран-
ные традиции у покоренных народов.

Поддержка в Северо-Восточной Руси татарскими ханами пра-
вославия (освобождение от налогов, поддержка монастырей и т.п.) 
в этот период укрепляла их (ханов) царскую власть и создание 
единой институциональной системы. Ослабление власти Золотой 
Орды и укрепление Москвы в XIV в. привело к созданию незави-
симого Великого Московского княжества, где доминировала ор-
дынская институциональная матрица. Византийское же влияние 
было в основном культурным и религиозным. Следует помнить, 
что в то время митрополиты на Русь назначались Константино-
польским патриархом в основном из ученых греков. Система влас-
ти при этом в своей основе развивала ордынскую традицию. Ис-
торической наукой достаточно обоснованно доказано влияние на 
государственное устройство Великого Княжества Московского 
именно ордынских властных традиций и, в меньшей степени, ви-
зантийской культуры (Карамзин Н.М., 2002; Трубецкой Н.С., 2000; 
Савицкий П.Н., 1997; Гумилев Л.Н., 1990 и  др.). Это -то олижолан  

 -озьлоподорирп ерефс в  еитивзар еоньланоицутитсни ан котачеп
щажурко ынархо и яинав ей среды.

Природоохранные институты достаточно активно развива-
лись в то время в Великом княжестве Литовском, куда доброволь-
но или полудобровольно вошло большинство бывших княжеств 
Киевской Руси. Официальным языком Великого княжества Ли-
товского (ВКЛ) был русский (старобелорусский) – язык 80% его 
подданных. Уровень политической и экономической демократии в 
ВКЛ был существенно выше, чем в Московии: литовские князья 
руководствовались принципом “мы старины не рушим”. Это спо-
собствовало сохранению унаследованных от Киевской Руси инс-
титутов боярской самостоятельности и вечевого самоуправления, 
постепенно трансформировавшихся в дворянскую демократию 
и Магдебургское право. В ВКЛ укреплялись отношения частной 
собственности, что повышало эффективность формальных приро-
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в институциональном аспекте развивалась под доминирующим 
влиянием польской институциональной матрицы. После захва-
та Иваном IV ряда земель, относившихся к ВКЛ, как и в Вели-
ком Новгороде, элита, ремесленники и мастеровые переселялись 
в глубинные районы Великого княжества Московского, и на за-
хваченных территориях насаждалась соответствующая институ-
циональная система (включая нормы и правила природопользо-
вания). 

Анализируя институциональные системы Великого княжест-
ва Московского, Великого княжества Литовского и Новгородской 
Республики, можно сделать ряд выводов, важных для понимания 
траектории развития природоохранных институтов в современной 
России.

На обломках Киевской Руси с XIII в. происходило постепен-
ное зарождение и формирование принципиально различающихся 
моделей государственного устройства, соответствующих Гоббсов-
ской (Гоббс Т., 1965), однополюсной (Великое княжество Москов-
ское), и Локковской (Локк Дж., 1988), с ее разделением властей 
(ВКЛ и Господин Великий Новгород), формам общественного до-
говора. Для них неизбежно были различны и траектории развития 
институциональных систем, включая и методы природоохранного 
регулирования. 

Исторически сложившаяся базовая институциональная матри-
ца современной России, о неизменности которой сегодня говорят 
многие экономисты и социологи (Кирдина С.Г., 2001; Бессонова 
О.Э., 1997 и др.), несколько раз изменялась на протяжении исто-
рии. В любом случае, ордынское наследие государственного уп-
равления не является этнически или религиозно обусловленным и 
не находится “в крови” ни русского, ни белорусского, ни украин-
ского народов. Православие также относит Россию к христианс-
кому миру, и межконфессиональные расхождения не должны это 
затушевывать.

Четвертым институциональным переходом можно смело на-
звать момент принятия Иваном IV царского титула (хотя уже Иван 
III его использовал в международной переписке). До этого в Ки-
евской Руси царем называли Византийского императора, а в зо-
лотоордынский период – Великого Хана. Это решающий момент 
укрепления и обособления единой самодержавной российской ин-
ституциональной матрицы. В своей основе она впитала в себя ор-
дынские, в меньшей степени, – византийские традиции самовласт-
ного управления. Альтернативные варианты развития российской 
цивилизации к XV в. уже потерпели поражение в конкуренции с 
московским “вотчинным государством” как более эффективным 
в военном отношении. Тем не менее, техническое отставание пе-

ставительные органы власти принимали законы и нормы природо-
пользования, регулировали земельные отношения.

Собственность здесь была относительно независима от влас-
ти: если новгородские бояре являлись одновременно и полити-
ческими руководителями, и крупнейшими землевладельцами, то 
“житьи” (категория населения, похожая на афинских метеков) не 
обладали полнотой политических прав, но могли иметь обширные 
земельные владения, не уступавшие боярским. Военная система 
Новгорода основывалась на сочетании использования дружины 
приглашенного служивого князя с городским ополчением. При-
глашаемый на временную службу князь выступал почти исклю-
чительно как военачальник, своего рода кондотьер, не имеющий 
прав вмешиваться в поземельные отношения. Поскольку Госпо-
дин Великий Новгород являлся активным участником балтийской 
торговли, его институциональная система развивалась под мощ-
ным облучением западных, прежде всего прибалтийских, стран. В 
Новгород приезжали купцы из Германии, Швеции и других стран 
Европы; здесь размешались иноземные торговые дворы. 

В институциональном плане развитие русских земель в XIV–
XVII вв. можно рассматривать как период формирования трех су-
щественно различающихся институциональных систем. Побеж-
дающая московская модель, развивающая в значительной мере 
государственное управление, свойственное военной империи Чин-
гисхана, была основана на принципах всеобщего служения и мо-
билизационной готовности, соединяющая власть и собственность, 
в то время была самой сильной в военном отношении. Раньше все-
го Москве удалось покончить с Новгородом. После разгрома на 
Шелони в 1471 г. Новгород признал себя “отчиной” московского 
великого князя, а в 1478 г. остатки самоуправления были полно-
стью ликвидированы. Знатные новгородцы, духовенство, а также 
многие мастера и ремесленники были насильно переселены в дру-
гие регионы Московии, а их место заняли московиты. Тем самым 
разрушалась сама возможность восстановления прежней институ-
циональной системы, особенно традиций и навыков самоуправле-
ния, унаследованного от Киевской Руси.

Великое Княжество Литовское в этот период окончательно 
слилось с Польским королевством, и объединенное польско-ли-
товско-руское государство стало называться “Речь Посполитая”. 
Приняв по Кревской унии 1385 г. католицизм, власти стали актив-
но насаждать его в православных землях, чем оттолкнули от себя 
многих русских подданных5. В дальнейшем “Речь Посполитая” 

5 Гадячская уния 1658 г., признавшая равноправие в Речи Посполитой пра-
вославных и католиков, пришла слишком поздно.
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Отсюда и характерные для эпохи Московского Царства при-
оритеты природоохранной деятельности: защита стратегических 
природных ресурсов, необходимых для экспорта (в обмен на тех-
нологии); защита источников жизнеобеспечения (питьевая вода); 
оборонные мероприятия (создание засечных полос и т.п.); царс-
кие забавы (организация заповедных зон, недоступных для про-
стых подданных, как прародителей многих современных ООПТ). 
В дальнейшем, во времена Петра I, стали охранять корабельные 
леса. Об охране атмосферного воздуха, как правило, не думали. 
Обложение данью “за дым” существовало еще в Киевской Руси, 
в средневековых Великобритании, Венгрии, Румынии и других 
странах с фискальной целью, но никак не по экологическим при-
чинам. Старые общинные природоохранные обычаи и правила в 
этот период действовали достаточно эффективно, преимущест-
венно на селе. В дальнейшем, по мере индустриализации села и 
разрушения общин, их роль падала, поскольку стремление к ук-
реплению местного самоуправления никогда не было присуще 
российской институциональной модели. Показательно, что, когда 
в состав Российской империи стали входить города, наделенные 
Магдебургским правом (Минск, Киев, Гомель и др.), то их права 
местного самоуправления тут же отбирались. Первые серьезные 
реформы по укреплению местного самоуправления в Российской 
империи были начаты только Александром II в XIX в. В XX-м же 
веке и эти достижения были снова во многом утеряны.

Приоритет качества жизни конкретной свободной личности, 
ответственность за обустройство своего дома, улицы на реальной 
земле также чужды такой институциональной матрице. Приме-
нительно к экологии, исторически сложившееся мировосприятие 
россиян сегодня, например, поощряет философские рассуждения 
о глобальной Земле и великой миссии России, но не ориентирует, 
в качестве первоочередной задачи, на приведение в порядок Мес-
та, где живет человек. Бизнесмен, ученый, частный детектив – не 
являются объектами подражания и не пропагандируются. Иными 
словами, свободный человек с ответственным индивидуальным 
поведением не является важнейшим элементом сложившейся рос-
сийской институциональной системы, а скорее представляет со-
бой инородный объект. Роль главного (и единственного) иннова-
тора институциональных изменений в природоохранной сфере до 
сих пор отводится Государству. При этом инновационно мысля-
щие люди периодически отторгались российской властью в ходе 
исторического развития, либо временно привлекались, когда в 
этом возникала нужда. Например, активно стимулировалось при-
влечение специалистов с Запада: во времена Ивана III для рефор-
мирования армии и строительства Московского Кремля; при про-

ред западом стало осознаваться уже Иваном III. Большинство же 
царей династии Романовых преодолевали технологическое от-
ставание и обеспечивали догоняющее развитие за счет все воз-
растающей продажи природных ресурсов, зерна, пушнины и т.п. 
Сокращение модернизационных циклов, по мере развития научно-
технического прогресса, к концу XX в. привело такую модель раз-
вития к невозможности обеспечивать технологический паритет с 
ведущими мировыми экономиками за счет закупки новых высоко-
технологичных товаров за рубежом, поскольку потребность в тех-
нологическом перевооружении сократилась с 50-ти лет в середине 
XIX в. до 20-ти лет в середине XX в. и к 5–7-ми годам в настоящее 
время. Следствием стало постепенное нарастание доли сырьевых 
секторов экономики и первичной переработки в ВВП и структуре 
экспорта. В основе такой негативной ситуации лежит невоспри-
имчивость российской институциональной системы к поддержке 
широких инноваций на основе саморазвития. Отдельные проры-
вы (первый полет в космос и создание водородной бомбы) за счет 
централизованной концентрации ресурсов на отдельных направ-
лениях не решали проблемы перехода к инновационному разви-
тию страны в целом.

Дело в том, что для однополюсной модели государственного 
устройства характерно отношение к человеку как к материалу. Это 
влечет потерю человеческой свободы. Такой модели свойственны 
низкая ценность человеческой жизни, деструктивное поведение 
людей, “холопская” безынициативность. При доминировании од-
нополюсной модели государственного устройства механизмы час-
тной собственности, как правило, не развиты; права владения, в 
том числе и на природные ресурсы, воспринимаются подданными 
как временные. Люди, выплачивая налоги, тем самым не нани-
мают правительство, а платят веками “положенный” устоявшийся 
“отход”, и власть с ним вольна делать все, что ей заблагорассудит-
ся, не спрашивая мнения подданных. В общем, все принадлежит 
государству…

Базовая институциональная матрица, которая сложилась во 
время царствования Ивана III более 500 лет назад на основе ор-
дынской авторитарной модели власти и адаптированных к ней 
византийских религиозных традиций, определяла однополюсное 
устройство российской власти, доминирование модели поведения 
человека административного, неразвитость институтов частной 
собственности и оторванность власти от общества. В рамках та-
кой системы власти достаточно эффективно обеспечивалась мо-
билизация войск в стародавние времена, однако крайне сложно 
было активизировать внутренние регуляторы стимулирования мо-
дернизации общества. 
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европейских ученых, мастеров и даже крестьян, пытаясь имплан-
тировать новые взгляды на жизнь и знания. Буржуазная револю-
ция начала XX в. закончилась кровавым большевистским откатом 
к силовому восстановлению Гоббсовской модели государственно-
го устройства, поставив в качестве основы утопическую задачу 
“выведения” нового, инновационно мыслящего, служилого, пос-
лушного советского человека. Все инородное для “советской”, 
мало отличной от ордынской, институциональной матрицы было 
уничтожено: частная собственность, местное самоуправление, 
многопартийность, буржуазия, кулаки, носители чуждых знаний. 
В чем-то это напоминало расправу Ивана Грозного с Новгородс-
кой Республикой. Попытка реализовать в обществе старинные на-
родные крестьянские представления о рае на земле, подновлен-
ные коммунистическими лозунгами, завершилась провалом из-за 
онтологической невозможности в рамках старой институциональ-
ной системы перейти к инновационной экономике знаний. 

Для понимания сути природоохранных институтов, сложив-
шихся в России, существенно, что русская культура носит экс-
тенсивный характер – она ресурсорасточительна. Причем в кри-
тической ситуации демонстрируется подавляющая воображение 
ресурсо- и человекорасточительность, что называют “победа лю-
бой ценой”. Например, о какой экологии можно даже думать, если 
надо “всем миром”, не считаясь с потерями, выполнить пятилетку 
за три года, реализовать очередной амбициозный экономический 
проект…? Эти черты народного сознания, в отличие, например, от 
бережливых немцев, создают дополнительные трудности для при-
родоохранного управления. 

У нас сложно добиваться коллективных компромиссных реше-
ний, в том числе и в природоохранной сфере, поскольку традици-
онно не принято уважать во враге, конкуренте по бизнесу, честь. 
В основе этого – неизжитые, более того, усилившиеся за советс-
кий период ХХ в., дохристианские манихейские традиции, кото-
рые еще глубоко сидят в сознании людей и заставляют видеть мир 
в категориях сплошного конфликта добра и зла, без поиска комп-
ромиссов и золотой середины. Можно видеть, как даже на уров-
не профессиональных экспертов и политиков обсуждаются и даже 
принимаются законодательные предложения, кажущиеся самыми 
правильными в мире, но не реализуемые в принципе. Например, 
законодательное утверждение недостижимых при существующем 
технологическом уровне многих экологических нормативов на вы-
бросы/сбросы загрязняющих веществ. Или политическое стрем-
ление значительных групп экологов к получению прав на прове-
дение всеобъемлющей экологической экспертизы, т.е., на высшее 
право ограничивать развитие общества от имени будущих поко-

ведении петровских и екатерининских реформ. Много примеров 
и отторжения носителей западной культурной традиции. Самые 
яркие: уничтожение иностранцев в Великом Новгороде при Иване 
Грозном; или уничтожение выходцев из других стран, их ссылка в 
Сибирь в ходе сталинских чисток XX в. 

Пятый переход в институциональном развитии, к которому 
мы, очевидно, подошли, заключается в переходе от Гоббсовской 
модели общественного договора к Локковской, и не в имитаци-
онной форме, копируя оболочку чужих институтов, в том числе 
и природоохранных. Глубина проявления глобального экономи-
ческого кризиса в России начала XXI в. поставила важность та-
кого перехода со всей остротой. Получится ли переход в новое 
качество – неизвестно. Исследование зависимости возможного 
коридора будущих институциональных изменений от пройденно-
го пути “path dependency” и “QWERTY”-эффекта показывает, что 
изменение институциональной системы России в стабильных со-
циально-экономических условиях в краткосрочной перспективе 
следует ожидать в рамках последовательной модернизации Гоб-
бсовской однополюсной модели власти без существенного изме-
нения базовой институциональной матрицы. Развитие природоох-
ранных институтов также возможно только в рамках этой модели. 
Все западные природоохранные институты, не соответствующие 
Гоббсовской модели, отторгаются (местное природоохранное пла-
нирование с широким участием местного населения и др.). Более 
того, сама задача сохранения базовой институциональной матри-
цы при значительных ресурсных доходах (например, от продажи 
углеводородного сырья) становится важной задачей и восприни-
мается как важнейшее условие стабильного развития. 

Выход из институциональной колеи исторического развития 
сложен. Важнейшее условие успеха – его зависимость от процес-
са формирования групп “всеохватывающих интересов” по Олсо-
ну (1995, 1998). Серьезным изменениям культурного кода также 
способствует возникновение “разряженной институциональной 
среды” в момент прохождения общества через “бутылочное гор-
лышко” реформации. И пример развития Японии, при всей его 
противоречивости, представляется релевантным. Выбираясь из 
современного кризиса развития, российское общество теорети-
чески имеет шанс смены своей институциональной матрицы, од-
нако, QWERTY – эффекты объясняют, почему этого пока не про-
исходит.

Россия уже не раз подходила к подобному рубежу. Екатери-
на Великая, Александр II пытались частично модернизировать об-
щество, существенно воздействуя на институциональную систе-
му. Они расширяли международные связи, переселяли в Россию 
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государственного устройства. Современная ситуация осложняет-
ся отсутствием у людей навыков реального самоуправления: по-
литическая культура все еще далека от понимания важности для 
городов многих положений Магдебургского права; даже немногие 
земские традиции XIX в. сегодня утеряны, экономическая само-
стоятельность местного самоуправления низка. Как следствие, 
механизмы территориального природоохранного планирования с 
широким участием различных групп населения слабо востребо-
ваны, а после 2005 г. местные органы власти лишены права осу-
ществлять экологический контроль.

Ускорение научно-технического прогресса и экономическая 
глобализация, ставшие основными явлениями второй половины 
XX в., оставляют крайне мало времени на догоняющую модерни-
зацию российского общества. Это связано с особенностями сов-
ременного модернизационного цикла, а именно, с активно проте-
кающим в наиболее экономически развитых странах переходом 
к постиндустриальной модели развития, когда в экономике начи-
нают доминировать знания. Повышение ценности человеческой 
жизни и знаний, инициативного и ответственного индивидуаль-
ного поведения как основы инновационной экономики, в свою 
очередь, предъявляет повышенные требования к качеству жизни, 
экологическому и социальному благополучию городов и поселе-
ний. 

В сложившейся ситуации возможны два основных сценария 
посткризисного развития России, для которых характерны сущес-
твенно различающиеся системы управления природоохранной де-
ятельностью.

Первый сценарий связан с верой в возможность преодоления 
системного кризиса традиционными для российской политичес-
кой культуры методами. Целью деятельности по выходу из кризиса 
становится мобилизация населения на решение проблем догоня-
ющей модернизации экономики через усиление государственного 
присутствия в экономике, национальные проекты без фактическо-
го изменения сдаточно-раздаточной институциональной матрицы 
(точнее, при незначительной ее модернизации). 

В основе такого сценария лежит стремление обеспечить так 
необходимые стране экономический рост, техническое перевоо-
ружение армии и повышение уровня жизни людей за счет усиле-
ния авторитарных начал в деятельности российского государства 
и общего улучшения инновационного климата, в том числе за счет 
подавления деструктивных проявлений в поведении значитель-
ной части населения с помощью усиления сдаточно-раздаточных 
и контрольных функций государства. В качестве локомотива эко-
номического роста рассматриваются природные ресурсы, точнее, 

лений, без понимания механизмов легитимации этих прав и т.п.  
Часто мы кажемся себе самыми лучшими, искренне считаем собс-
твенную историю безгрешной, а врагов – исчадиями ада, недо-
стойными никакого уважения. 

Может быть, следует подходить к своим социокультурным тра-
дициям не ортодоксально, не фетишизировать их и не пытаться 
снова и снова изолироваться от динамично развивающегося мира? 
А можно ли вообще что-то изменить, и возможно ли это сделать 
в отпущенный историей срок? Простого ответа нет... ХХ в. для 
России начался и закончился невиданными для нее исторически-
ми поражениями: в начале обанкротилось самодержавие, в кон-
це – коммунистический порядок. Оба они неоднократно пытались 
реализовать системные модернизационные проекты “догоняюще-
го развития” на базе традиций однополюсного государственного 
устройства с доминированием центральной власти во всех сферах 
жизни, идеологической цензурой и т.п. Управление природоох-
ранной деятельностью было неотъемлемой частью этих проектов 
и несло в себе их родовые черты. Травму поражений трудно пере-
жить, и неслучайно это происходит в виде сплошных сомнений и 
разнонаправленных действий, в том числе по выбору природоох-
ранных механизмов государственного регулирования. 

Такая неопределенность, размытость институциональных ори-
ентиров развития многократно осложняют задачу создания эф-
фективной системы природоохранного управления. Однако ясно 
одно – до настоящего времени нигде не удалось это осуществить 
без гуманизации общества. Уважение, бережное отношение к при-
роде, животным и растениям неотделимо от уважения к личности, 
другому мнению, от рассмотрения жизни как высшей цели любо-
го развития. Механизмы природоохранного регулирования, рас-
сматривающие людей в качестве пассивных объектов государс-
твенного воздействия, в качестве средства достижения каких-то 
высших, непонятных им, целей, нигде не смогли показать свою 
эффективность – не только в долгосрочной, но и в среднесрочной 
перспективе.

Опыт стран мира, где эффективно решаются природоохранные 
проблемы в увязке с переходом к инновационной экономике, п ако -
зывает, что смена йонвитартсинимда“ ” модели на “ответственную” 

дом ель поведения требует времени и глубоких реформ по пов -ы
неш ию социальной активности людей, их кооперацию в интересах 

развития Мест, т.е. активных действий по становлению местного 
самоуправления. К сожалению, изучение российской истории поз-
воляет выявить только череду незавершенных попыток решения 
этой задачи. Реформы Александра II, столыпинские реформы не 
могли быть успешно завершены в условиях однополюсной модели  
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Во-первых, характерное для конца ХХ в. резкое сокращение 
длительности модернизационных циклов поставило под вопрос 
саму возможность эффективной модернизации экономики только 
за счет закупаемых за рубежом технологий без создания собствен-
ных источников инновационного роста. Иными словами, исполь-
зование доходов от продажи природных ресурсов за счет эконо-
мии на уровне жизни людей, перенапряжения общества (как это 
было в первой половине ХХ в.) позволят лишь на короткий период 
времени добиться положительных результатов в экономике. Но-
вый виток технологических изменений вне страны быстро потре-
бует новых затрат на их приобретение.

Во-вторых, во всех вариантах этого сценария страна будет тя-
готеть к воспроизводству экономического и социального развития 
Запада второй половины ХХ в., повторяя его в XXI в., тогда как 
другие страны уже будут реализовывать иные стратегии цивили-
зационного развития, формируя основы посттехногенной циви-
лизации. В таком случае Россия рискует утратить статус страны, 
которая существенно влияет на мировые процессы, оставаясь во 
втором или третьем эшелоне движения к новому циклу цивилиза-
ционного развития человечества.

В-третьих, несбалансированный рост, характеризующийся ис-
тощением природного и постепенной утратой человеческого ка-
питалов, уже в среднесрочной перспективе приведет не просто к 
ситуации застоя, а к нарастанию процессов поляризации экономи-
ческого пространства и нарастанию кризисов регионального раз-
вития. Особенно опасны кризисы истощения (количественного и 
качественного) природных ресурсов, когда локальные территории 
лишаются наиболее значимых из них для развития природных ак-
тивов (потеря доходов от добычи минерального сырья, заготовки 
древесины, от снижения уловов из-за загрязнения морей и водо-
емов и т.д.).

В-четвертых, не ясна ресурсная база реформ. Мобилизация 
“трудовых армий”, очередное ограбление крестьянства сегодня 
уже не дадут необходимых результатов. Проблема в том, что ос-
нову экономического роста на этапе перехода к постиндустриаль-
ному этапу развития составляют знания и умения людей. Образо-
ванные люди используют все виды капитала более эффективно, в 
результате чего развитие стран и народов приобретает более ус-
тойчивый характер. Поэтому мобилизационный сценарий, если 
он ориентирован на сохранение и укрепление поведенческой мо-
дели “человека административного”, еще приемлемый в какой-
то степени для индустриального этапа развития, не в состоянии 
обеспечить эффективную модернизацию российского общества в 
условиях перехода к постиндустриализму. Не может быть эффек-

природная рента. Концентрация финансовых ресурсов в бюджетах 
государства и наиболее крупных ресурсодобывающих корпораций 
сделает возможными некоторые государственные пакетные, а так-
же частные инвестиции, преимущественно в экспортно-ориенти-
рованных отраслях. В социальной сфере при таком сценарии не-
избежно сохраняется высокая поляризация доходов. Фактические 
преимущества получают социальные группы, имеющие отноше-
ние к природно-эксплуатирующим экспортно-ориентированным 
отраслям; сохраняется высокий уровень безработицы. 

Управление природоохранной деятельностью при таком сце-
нарии предполагает расширение практики лицензирования, раз-
витие бюджетных природоохранных программ и т.д. На рынке 
экологических услуг начинают доминировать государственные 
вертикально-интегрированные организации, а также формальные, 
чаще – неформальные, частно-государственные партнерства с вы-
соким уровнем монополизма. Органичен для него и индивидуаль-
ный подход к природоохранному регулированию деятельности 
предприятий. Он позволяет находить компромиссы между приро-
допользователями и чиновниками в виде формальных соглашений 
или неформальных договоренностей.

Требования соблюдения экологических прав граждан могут 
учитываться, однако их интересы не играют доминирующей роли, 
поскольку все будет подчинено задаче обеспечения экономическо-
го роста, пусть даже “грязного”. Природоохранная деятельность 
на уровне местного самоуправления, поддержка местных инициа-
тив не станут приоритетными направлениями. Более того, они мо-
гут даже подавляться, так как укрепление сдаточно-раздаточной 
институциональной матрицы предполагает доминирование в об-
ществе модели поведения “человека административного”. В таких 
условиях природоохранные инвестиции и инновации остаются  
незначительными и концентрируются в основном в крупных кор-
порациях.

Попытка реализации именно мобилизационного сценария мо-
дернизации общества на основе укрепления традиционной одно-
полюсной системы власти с присущей ей сдаточно-раздаточной 
институциональной матрицей без приоритетного развития инс-
титутов гражданского общества выглядит весьма правдоподоб-
ной. Так, именно мобилизационным способом, за счет обнищания 
большинства населения, проводились догоняющие модернизации 
Петра I, а в ХХ в. – сталинская индустриализация. Проблема в 
том, что сама возможность реализации подобного сценария в но-
вых условиях, когда наиболее экономически развитые страны пе-
реходят на инновационный, постиндустриальный этап развития, 
вызывает сомнения…
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В этих условиях экологическая привлекательность территорий 
и поселений становится важнейшим фактором привлечения инно-
ваций и инвестиций, а благоприятная окружающая среда, объек-
ты природного и культурного наследия как элементы культурного 
ландшафта приобретают объединяющее, деятельностное значе-
ние. Они не только способствуют сохранению исторически сло-
жившихся образов каждого Места, но и в состоянии существенно 
повысить их инвестиционную привлекательность. Уже сама пос-
тановка задачи сохранения таких объектов, как правило, объеди-
няет людей в контексте целерациональной деятельности по раз-
витию территорий на устойчивой основе, тем самым привлекая 
внимание и к природоохранной деятельности.

Таким образом, на постиндустриальном этапе развития обще-
ства возникают реальные надежды на смягчение поляризации эко-
номического пространства, поскольку широкое распространение 
высоких технологий несколько уменьшает зависимость экономи-
ческого развития от природно-климатических условий и транс-
портной доступности, выдвигая на первый план инновационную 
привлекательность Мест. При этом именно культура и экологичес-
кая привлекательность территорий и поселений становятся важ-
нейшими факторами привлечения инноваций и инвестиций.

Стратегия реформирования управления природоохранной де-
ятельностью в настоящее время, если ее рассматривать с учетом 
исторической перспективы, должна ориентироваться именно на 
такой, наиболее благоприятный, но и наиболее трудно реализуе-
мый сценарий перехода России к постиндустриальному обществу. 
Как показывает опыт наиболее экономически развитых стран, пе-
реход к постиндустриальному этапу развития сопряжен с множес-
твом проблем, связанных с глубокими изменениями в экономи-
ческой и социальной сферах, что влечет за собой возникновение 
новых и обострение ранее существующих социальных конфлик-
тов. Этому весьма способствует неизбежное нарастание мозаич-
ности экономического пространства: с одной стороны, возник-
новение новых точек роста, с другой – углубление нищеты во 
многих ранее благополучных поселениях. Сложности модерниза-
ции в регионах России на постиндустриальном этапе усугубля-
ются их социокультурными особенностями, о которых говорилось 
выше. Без их постепенного преодоления говорить о переходе к 
инновационной экономике вряд ли возможно. Впервые за многие 
столетия для успеха модернизации России необходимо глубокое 
реформирование самих основ институциональной матрицы, из-
менение ее сдаточно-раздаточной сути. Очевидно, что такие ре-
формы не могут быть проведены в сжатые сроки в директивном 
порядке, поскольку потребуется реформирование не только фор-

тивным и управление природоохранной деятельностью, реализуе-
мое в рамках такого сценария, поскольку придется искать ответ в 
условиях несбалансированного экономического роста, в условиях 
неизбежного нарастания мозаичности регионов, а значит, роста 
рисков техногенных катастроф, особенно на депрессивных и сла-
бо развитых территориях. Мобилизация экономики, стремление 
компенсировать неэффективное управление за счет уменьшения 
расходов на экологию и социальную сферу обостряют кризисы ло-
кальной истощимости основных экономически и социально зна-
чимых природных ресурсов, особенно опасные в периоды небла-
гоприятной конъюнктуры цен на природные ресурсы на мировых 
рынках. Решение этих проблем возможно только при деконцен-
трации и регионализации многих функций управления природо-
охранной деятельностью, поддержке местных инициатив в при-
родоохранной сфере, укреплении координации природоохранной 
деятельности людей и местных сообществ.

Второй сценарий связан со стимулированием постиндустри-
альных тенденций в развитии российского общества. Несмотря на 
то что многие черты такого общества еще не ясны, большинство 
специалистов считают, что главным фактором устойчивого рос-
та на этапе постиндустриального развития является человеческий 
потенциал. Без повышения роли Человека, его знаний, а также 
умения людей сообща и ответственно решать проблемы коллек-
тивного развития, невозможны опережающие темпы роста сферы 
услуг, наукоемких технологий, программного обеспечения. Про-
гресс технологий, в том числе информационных, порождает при-
нципиально новые экономические структуры, обладающие более 
высокой гибкостью и способностью аккумулировать ресурсы (на-
пример, виртуальные организации). Вертикальные структуры уп-
равления предприятиями постепенно дополняются и замещаются 
горизонтальными механизмами координации. 

Разработка и распространение ресурсосберегающих, экологи-
чески безопасных технологий формируют новый тип взаимодейс-
твия Общества и Природы, обеспечивают снижение антропогенной 
нагрузки на окружающую среду, интеграцию природоохранных 
требований в экономические механизмы. Краеугольное значение 
приобретают укрепление социального взаимодействия, деловой 
этики, повышение возможностей локальных сообществ сообща, 
с минимальными издержками, решать проблемы развития своих 
территорий. Решающая роль отводится стимулированию и ком-
мерциализации НИОКР, поскольку долгосрочные темпы устойчи-
вого роста в значительной степени определяются инвестициями в 
научные исследования и опытно-конструкторские разработки.
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ющего воздействие на природоохранные приоритеты и институты.  
На многонациональных территориях одна из основных задач при-
родоохранного управления заключается в снижении интенсивнос-
ти конфликтов, возникающих при имплантировании универсаль-
ных природоохранных институтов на территории с различными 
социокультурными условиями.
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мальных, но и корректировка многих неформальных институтов. 
История показывает, что такое сложное реформирование смогли 
до конца осуществить лишь немногие страны, например, Япония, 
Южная Корея. Интересен опыт Бразилии, Греции, Китая и Тур-
ции, которые уже успешно прошли значительную часть пути. Тем 
не менее, ориентации реформ на переход к постиндустриальному 
обществу, основанному на знаниях, стимулировании инноваци-
онной активности и индивидуальной ответственности людей, нет 
альтернативы. Поэтому, даже осознавая невозможность быстро-
го реформирования российского общества, эффективность любых 
проводимых институциональных изменений в природоохранной 
сфере необходимо оценивать с позиций соответствия именно та-
кому тренду развития.

Понимание социокультурных особенностей переживаемого Рос-
сией системного кризиса, связанного с поиском эффективных отве-
тов на вызовы экономической глобализации, в контексте нарастаю-
щих постиндустриальных тенденций позволяет выдвинуть новые 
требования к теоретико-методологическому обоснованию направ-
лений природоохранного регулирования и разработке соответс-
твующих методов управления природоохранной деятельностью. 

Очевидно, что при реформировании природоохранной деятель-
ности необходим особый акцент не на усиление административно-
го, персонального регулирования деятельности природопользова-
телей со стороны государства, а на комплексное стимулирование 
природоохранной мотивации людей, их локальных сообществ и 
бизнеса с целью сближения общественных и частных интересов 
в области рационального природопользования и охраны окружа-
ющей среды. Соблюдение природоохранных ограничений и рег-
ламентаций важно обеспечить как за счет унификации методов 
природоохранного регулирования, свойственных глобальной эко-
номике, так и за счет повышения внимания к поведенческим, со-
циокультурно обусловленным, предпочтениям людей, территори-
альной оптимизации применения природоохранных институтов 
(унифицированных и социокультурно обусловленных), тем са-
мым, сокращая экономические и социальные издержки решения 
природоохранных проблем. В этом контексте необходимо подчер-
кнуть важность внимания не только к проблеме заимствования 
передового международного опыта, но и к социокультурным осо-
бенностям России и ее регионов в управлении природоохранной 
деятельностью в аспекте его гуманизации. В институциональном 
анализе природоохранной деятельности это подразумевает усиле-
ние акцентов внимания на выявлении мотивов поведения людей и 
бизнеса относительно сохранения природы; изучении особенного, 
социокультурно обусловленного в развитии территорий, оказыва-
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Бессонова О.Э., 1997). Исключения бывают (например, опыт Япо-
нии, Сингапура, Южной Кореи), но их мало, поскольку речь идет 
о корректировке базовой институциональной матрицы или, еще 
точнее, надконституционных правил – определенных ценностей 
очень высокого порядка, которые задают некий институциональ-
ный коридор в поведении нации. За исследования этой важнейшей 
проблемы – разработку вопросов институциональных измене-
ний – Дуглас Норт получил в 1993 г.Нобелевскую премию. Имен-
но он опроверг эволюционную гипотезу Алчана о неизменности 
исторической колеи. Некоторый оптимизм в понимание пробле-
мы институциональных изменений внес де Сото (Сото, Эрнандо 
де, 2004), потому что он смотрел не изнутри развитого мира, а 
извне, выйдя за его пределы. По мнению де Сото, любая отстаю-
щая страна, с точки зрения социального контракта, общественно-
го договора, выглядит примерно так: есть три–четыре процветаю-
щих центра, которые как будто накрыты колпаками. Он назвал их 
“колпаки Броделя”, используя результаты исследований известно-
го философа и историка Фернана Броделя. В этих процветающих 
зонах есть ростки постиндустриального мира, есть легальность, 
есть компании, которые действуют соблюдая формальные нормы, 
но их не очень много. Остальная страна – это зона доминирова-
ния неформальных правил. Иными словами, по мнению де Сото,  
отсталая страна состоит из многих общественных договоров, 
вполне реальных конвенций, которые свойственны неформаль-
ным сообществам, и из формальной легальной крышки, которая 
все это накрывает, а на самом деле относится только к трем–четы-
рем центрам, в которых и крутятся основные доходы. 

Важнейшей задачей выхода из этой “переходной” ситуации 
де Сото считает создание нового общественного договора, при-
нятого большинством населения; при этом формальные и нефор-
мальные нормы во многом совпадают, они не конфликтуют друг 
с другом. Таким образом, его идея заключается в том, что нужно, 
во-первых, понять, как устроена человеческая жизнь по нефор-
мальным правилам, во-вторых, вовлечь разные группы в процесс 
преобразования. 

Скорость институциональных изменений в последние десяти-
летия нарастает. Двадцатый век показал, что институциональная 
колея “раскатывается” под воздействием возросшего “облучения” 
людей опытом других стран, ставшего следствием информацион-
ной революции. Например, немцы в Германии 1930-х годов жили 
по принципу: “Государство – все, я – ничто”, а сегодня Германия 
рассматривается как оплот демократии и либерализма. Более того, 
один и тот же народ может строить совершенно разные полити-
ческие системы (например, корейцы Севера и Юга). Опыт успеш-

1.3. институциональное развитие 
природоохранного управления в cccР и России 

на завершающей фазе индустриального этапа развития

Институциональная система России, включающая в себя и 
природоохранные институты, находится в состоянии болезнен-
ного перехода от индустриального к постиндустриальному этапу 
развития общества. 

Большинство специалистов сходятся во мнении, что модерни-
зационное отставание России от наиболее экономически разви-
тых стран, которое особенно остро стало проявляться с 70-х годов 
XX в., не может быть сокращено только за счет технических за-
имствований. О понимании остроты сложившейся ситуации сви-
детельствует декларирование на самом высоком уровне необхо-
димости перехода к инновационной модели развития (Концепция 
долгосрочного социально-экономического развития Российской 
Федерации до 2020 года и др.). 

Реформы, начатые в конце XX в. и направленные на ускорение 
экономического развития страны на основе формирования ры-
ночных отношений, привели к тому, что большинство природоох-
ранных институтов советского периода истории потеряли эффек-
тивность, что обусловило потребность в импорте институтов из 
опыта других стран (Фоменко 1993, 2004). Однако природоохран-
ные организации функционально были ориентированы на деятель-
ность в составе старой российской институциональной матрицы, 
а значит, импортировали и соответствующим образом адаптиро-
вали только такие институты, которые могли быть “вписаны” в ее 
логику. В результате в стране в 90-х годах XX в. сложилась мало-
эффективная эклектичная система природоохранного управления, 
раздираемая противоречиями между импортированными и унас-
ледованными от советского периода истории природоохранными 
институтами, отличающаяся слабостью и даже конфликтностью 
взаимодействия организаций, выполняющих природоохранные 
функции. Ситуация не изменилась и сегодня, поэтому для пони-
мания путей выхода из институциональной ловушки важно: (1) 
теоретически оценить, возможно ли это в принципе? (2) проана-
лизировать институциональное развитие управления природоох-
ранной деятельностью от стадии, предшествующей трансфор-
мации российского общества, до настоящего времени. 

Возможно ли это? Действительно, если утверждать, что исто-
рическая колея задает устойчивые, неизменные институциональ-
ные границы развития, то страна в рамках национальной иден-
тичности предпринимает разного рода усилия, и картинка как бы 
меняется, но выше своей головы не прыгнешь (Кирдина С.Г., 2001; 
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Она оказалась приемлемой как для самодержавной власти импер-
ской России, так и социалистического эксперимента XX в. Более 
того, утопические идеи построения социалистического государс-
тва, представления о его институциональной системе причудли-
вым образом оказались во многом созвучны русскому старооб-
рядчеству и крестьянским представлениям о рае на земле. Идеи 
Томаса Мора о построении идеального общества, изложенные им 
в XVI в. в уникальном произведении “Утопия” (которые так вы-
соко ценили классики марксизма), как и представления о справед-
ливой самодержавной власти русского крестьянского царя, пред-
полагают иерархическое, патерналистское устройство общества. 
Так, во второй части “Утопии”, где описывается быт островитян, 
в противовес Англии, устройство вновь открытого государства 
зиждется на всеобщем равенстве и коллективной собственности. 
При этом стоит заметить, что страна Утопия при изобилии всячес-
ких благ все же сильно напоминает религиозную диктатуру: там 
нет свободного перемещения граждан как внутри страны, так и 
за ее пределами; за утопийцами установлен тотальный контроль; 
есть всеобщая трудовая повинность, и демократия преспокойно 
мирится с рабством. То, что идеи утопического социализма, как и 
крестьянского рая на земле с добрым царем-батюшкой, никак не 
нарушали Гоббсовской модели общественного договора, обусло-
вило его сохранение в России. 

Отсюда следует важнейшая особенность развития природоох-
ранных институтов и организаций в советский период истории – 
ориентация на модель “человека административного” (Фоменко Г. 
А., 2004). В качестве основного фактора поведения такая модель 
предполагает готовность индивидуума к безусловному подчине-
нию внешним властным целеуказаниям, реализуемым в форме 
указов, приказов, циркуляров, регламентов, в сочетании с крайне 
ограниченной свободой выбора. “Человеку административному” 
не свойственны инновационные действия и стремление к новой 
информации; ему свойственна подмена инициативы и личной от-
ветственности послушанием перед требованиями вышестоящих 
органов. Это порождает как приспособленчество, так и деструк-
тивное поведение на индивидуальном уровне, которые восприни-
маются многими людьми как умение жить. На заключительной 
стадии советского периода такая модель поведения, заменившая 
собой инновационный порыв революционно настроенных акто-
ров начала XX в., стала доминирующей, что во многом способс-
твовало системному кризису и распаду СССР. 

Особенности природоохранных институтов и организаций.  
В СССР природоохранное управление рассматривалось преиму-
щественно через призму улучшения планирования природополь-

ной модернизации стран с различающимися культурами показал, 
что существует нечто общее, обеспечивающее успех в развитии. 

Как отмечает А. Аузан (2009), в 2008 г. Всемирным банком 
было опубликовано исследование Комиссии по экономическому 
росту и развитию, в которую входили бывшие президенты и пре-
мьеры ряда стран и целый ряд видных экономистов. Они отобрали 
13 стран по следующему признаку: это страны, которые в течение 
25 лет показывали средний темп роста не ниже 7%, т.е. устойчиво 
растущие страны. Состав оказался очень пестрым: там есть Оман 
и есть Ботсвана, там есть Бразилия и есть Южная Корея, там есть 
Сингапур. Были выявлены общие черты этих стран: (1) полное 
использование возможности включения в мировое хозяйство; (2) 
поддержка макроэкономической стабильности; (3) рыночное рас-
пределение ресурсов; (4) высокая норма сбережения инвестиций; 
(5) эффективность и целеустремленность лидерства и координа-
ции или наличие национального консенсуса по поводу долгосроч-
ных целей развития. Последнее оказалось особенно новым: неза-
висимо от культурного кода в этих странах людей удалось убедить 
отказаться от сиюминутных выгод и поверить в то, что можно 
вкладываться в будущее, убедить людей превращать сбережения в 
производственные долгосрочные инвестиции. В случае заинтере-
сованности политических элит в институциональных изменениях 
эти процессы могут получить заметное ускорение. 

Исследования Д. Норта и, особенно, де Сото показали, что ут-
верждение о неизменности развития любой страны (в том числе 
и России. – Авт.) в рамках Гоббсовской модели общественного 
договора не представляется доказанным, а модернизационное от-
ставание – исторически детерминированным. Поэтому проблема 
институционального перехода должна рассматриваться в качестве 
одной из важнейших задач. Применительно к России можно кон-
статировать, что в настоящее время требуются исследования про-
блемы импорта унифицированных природоохранных институтов, 
свойственных мирэкономике, и оценка их эффективности на тер-
риториях импортирования при взаимодействии с социокультурно 
обусловленными, прежде всего, неформальными, институтами. 

институциональные и организационные природоохранные 
изменения в конце советского периода. К настоящему време-
ни единая общепризнанная теория институционального развития 
СССР, не говоря уже о природно-ресурсной сфере, не разработа-
на. Тем не менее, общим в оценках большинства специалистов яв-
ляется признание того, что в России на протяжении значительного 
периода истории доминирует Гоббсовская модель общественного 
договора, которая определяет основы отношений власти, бизне-
са и населения (Аузан А.А, 2008; Фурман Д. Е., 2004, 2005 и др.). 
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номического развития. Разработка территориальных комплексных 
схем охраны природы (ТЕРКСОПов) хотя и внесла определенный 
вклад в теорию природоохранного планирования, но практически 
не повлияла на практику управления природоохранной деятель-
ностью. 

Природоохранные государственные организации в таких ин-
ституциональных условиях не могли эффективно взаимодейство-
вать друг с другом, их правомочия часто дублировались, а воз-
ложение на них новых функций не сопровождалось изменением 
их положения в сдаточно-раздаточных схемах. В конце 80-х годов 
была предпринята последняя попытка эволюционной модерниза-
ции советской экономики на основе материального (хозрасчетно-
го) стимулирования инновационной активности людей, ограниче-
ния разрушительных последствий их деструктивного поведения 
за счет усиления роли трудовых коллективов (выборы руководите-
лей и т.п.). Однако суть идеологизированной Гоббсовской модели 
общественного договора не изменялась; человек продолжал рас-
сматриваться в роли “человеческого фактора”.

Для природоохранной сферы это были годы подъема и поли-
тического внимания со стороны государства, поскольку повыше-
ние экологической безопасности и активность людей в этих воп-
росах соответствовали декларированному лозунгу построения 
“социализма с человеческим лицом”. В 1988 г. были созданы го-
сударственные комитеты СССР и РСФСР по охране природы как 
центральные органы государственного управления в области ох-
раны природы и использования природных ресурсов. Сразу же 
стала формироваться система территориальных органов, и к кон-
цу 1989 г. было создано уже 72 региональных комитета по охра-
не природы, весьма однотипных по структуре и находящихся в 
двойном подчинении – Госкомприроды РСФСР и субъектов фе-
дерации. 

Новая система природоохранных организаций была призвана 
повысить территориальную координацию природоохранной де-
ятельности отраслей и ведомств. Однако сложившиеся к тому вре-
мени природоохранные институты, в первую очередь, экологичес-
кие контроль и экспертиза, лишь косвенно могли воздействовать 
на материально-финансовые потоки; только частично мог быть 
обеспечен и институт административных жалоб. Поэтому новые 
организации слабо вписывались в существовавшую базовую ин-
ституциональную матрицу. Об этом свидетельствуют многочис-
ленные реорганизации Госкомприроды РСФСР (три раза с 1989 г. 
по 1991 г.), а также то, что вплоть до 1991 г. не было утверждено 
Положение о комитете. Отраслевые природно-ресурсные ведомс-
тва продолжали эксплуатировать природные ресурсы и сами кон-

зования, которое осуществлялось и контролировалось государс-
твенными организациями, вертикально интегрированными в 
рамках отраслевых министерств и ведомств. Хозяйственная де-
ятельность осуществлялась на основе государственных планов 
развития народного хозяйства, при разработке которых учитыва-
лись мероприятия по рациональному использованию, охране и 
воспроизводству природных ресурсов. Поскольку сами планы ба-
зировались на использовании природных ресурсов, то природо-
пользование рассматривалось как одна из составных частей пла-
нирования народного хозяйства. 

Основную координирующую роль в природоохранном уп-
равлении играли органы КПСС, обеспечивающие территориаль-
ное межотраслевое взаимодействие. В качестве природоохран-
ных механизмов применялись: партийное (со стороны КПСС) 
организационно-идеологическое воздействие, заслушивание ру-
ководителей в органах исполнительной власти, депремирование 
руководителей, обращение в отраслевые министерства, весьма не-
значительные штрафы и иски. Общественные природоохранные 
организации (в первую очередь Всероссийское общество охраны 
природы – ВООП) дополняли институциональную систему, обес-
печивая моральное воздействие на нарушителей природоохранно-
го законодательства.

В 80-е годы, по мере роста экологических проблем и повы-
шения сложности планово-централизованного управления СССР 
как единым механизмом, выход из ситуации искали в перерасп-
ределении правомочий между органами государственной власти 
различных уровней территориальной организации. В плановых 
разработках акцент переносился с планирования объектов про-
изводства отдельных видов продукции на планирование социаль-
но-экономического развития территорий (Лемешев,1978). Однако 
передача на региональный уровень природоохранных правомочий 
(визирование природоохранных планов предприятий, заслуши-
вание отчетов руководителей и т.п.) носила ограниченный харак-
тер и не сопровождалась адекватной передачей прав по перерас-
пределению материальных и денежных потоков, что означало 
отсутствие реальной власти6. Природоохранное планирование на 
региональном уровне сводилось к обобщению проектов планов 
природоохранной деятельности основных природопользователей, 
их своду и более или менее реальным краткосрочным прогнозам 
в природоохранном разделе регионального плана социально-эко-

6 В общем виде наблюдалась достаточно характерная тенденция: стремление 
делегировать “вниз” ответственность без передачи сдаточно-раздаточных право-
мочий (авт.)
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в интересах своего собственного развития. Иными словами, они 
стремились к достижению максимально возможной регулирую-
щей роли в отраслевой системе народного хозяйства, а также к со-
хранению искусственно заниженных цен на природные ресурсы и 
минимизации природоохранных расходов. 

В целом анализ развития природоохранных институтов и орга-
низаций в период, предшествующий началу активных рыночных 
реформ, показывает, что в рамках планово-распределительной 
экономики использовались в основном административные мето-
ды природоохранного регулирования. Только в конце 80-х годов 
стали внедряться платежи за загрязнение окружающей среды, и то 
в адаптированном виде, в качестве механизма бюрократического 
перераспределения природной ренты. Роль населения, его иници-
атива были реально не востребованы. В обществе доминировала 
поведенческая модель “человека административного” со слабой 
инновационной активностью и высокой мотивацией к оппорту-
нистическому поведению при малейшем ослаблении контроля со 
стороны государства. 

В этот период экологическая этика рассматривалась как часть 
общей господствующей коммунистической идеологии. Между 
тем экологически этичное поведение индивидуумов даже в рам-
ках широко пропагандируемого “морального кодекса строителя 
коммунизма” не находило гарантий. В какой-то степени это могло 
быть компенсировано через ужесточение авторитарного государс-
твенного контроля поведения каждого человека, который, однако, 
уже невозможно было осуществить по причине всевозрастающих 
издержек на его реализацию. В обществе нарастали тенденции де-
структивного поведения. Все больше людей стремились получить 
дополнительные выгоды за счет нарушения общепринятых норм 
и правил. В природопользовании это отразилось в таких явлениях, 
как усиление нелегальной вырубки лесов, захламление террито-
рий отходами, браконьерство. Вследствие снижения дисциплины 
труда стали повышаться риски техногенных катастроф. 

Такая институциональная ситуация не позволила советскому 
обществу, развивающему в своей основе имперскую институци-
ональную систему, свойственную России в последние столетия, 
эффективно отвечать на вызовы экономической глобализации и 
ускорение темпов научно-технического прогресса, что привело к 
глубокому системному социально-экономическому кризису.

Природоохранные институциональные изменения на эта-
пе ускоренной трансформации российского общества. Возник-
ший к началу 90-х годов XX в. кризис оказался масштабным и глу-
боким. Отказ от планово-распределительной модели экономики 
означал не только изменение политического строя и типа хозяйс-

тролировали свою деятельность. Крайне низкими оставались и 
фискальные возможности природоохранных органов. Например, 
за природоохранные нарушения в конце 80-х годов можно было 
только штрафовать руководителей промышленных предприятий 
на сумму до 100 руб. и направлять жалобы в отраслевые минис-
терства.

Для укрепления своих позиций в условиях планово-распреде-
лительной экономики система Госкомприроды РСФСР стремилась 
стать новой вертикально интегрированной отраслью народного 
хозяйства, ориентированной преимущественно на осуществление 
независимого природоохранного контроля и экологической эк-
спертизы как на новые административные отраслевые природо-
охранные институты. Между тем развитие денежно-финансовых 
отношений, широкое внедрение хозрасчета в экономике создало 
условия для применения экономических методов регулирования 
природопользования в природоохранных целях.

Именно поэтому в начале 90-х годов из зарубежного опыта 
был импортирован институт платежей за загрязнение окружаю-
щей среды, тем более что важность этого не вызывала сомнений 
у большинства специалистов (Лукьянчиков,1991; Гофман, 1998 и 
др.). Внедрение платежей за загрязнение окружающей среды было 
поддержано чиновниками природоохранных органов. Однако он 
большинством работников природоохранных органов восприни-
мался отнюдь не как инструмент побуждения природопользова-
телей к активной природоохранной деятельности, а скорее в ка-
честве нового механизма перераспределения природной ренты, 
ориентированного на изоляцию части материальных и финансо-
вых потоков от бюджетного процесса через систему внебюджет-
ных экологических фондов. Эти фонды позволяли не только фи-
нансировать конкретные природоохранные проекты, но и решать 
проблемы материального обеспечения самой природоохранной 
службы. Также активно в этот период стали внедряться платные 
услуги, например, по выполнению химико-аналитических работ. 
Для оценки природоохранной деятельности разрабатывались от-
раслевые показатели. Подобная политика проводилась и другими 
природно-ресурсными министерствами и ведомствами, которые 
формировали природоохранные институты в собственных инте-
ресах. 

Развитие природоохранных институтов и организаций в рам-
ках советской модели хозяйства не могло быть иным. Вертикально 
интегрированные системы государственных организаций в усло-
виях нарастающего социально-экономического кризиса стреми-
лись к выживанию, для чего воздействовали на институциональ-
ное пространство с целью перераспределения природной ренты 
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род – бедные, богатые – не народ, бедный – значит честный; у зна-
чительной части населения не преодолен катастрофизм сознания, 
не сформировалась ассоциация с национально-государственными 
интересами7. 

Нельзя не отметить, что для России, кроме отдельных город-
ских территорий, характерно доминирование неформальных от-
ношений над формальными нормами и правилами. Неформаль-
ные правила на территории вне “колпаков Броделя” отличаются 
от одного местного сообщества к другому. Их преобладание в 
локальных территориальных институциональных системах над 
формальными общегосударственными институтами неизбежно 
сдерживает инновационное развитие страны. Широко распро-
странены стереотипы авторитарного управления, а также пред-
ставления о власти как о неограниченном праве территориальных 
“хозяев” распоряжаться всем и вся в своих “вотчинах”. Как отме-
чает В.Г. Федорова, основная часть правящих элит России – все 
еще выходцы из деревень (2000) с соответствующей патерналист-
ской культурной традицией, для которой характерны универсаль-
ность и чувство хозяина. Им кажется, что они понимают во всем, 
от сельского хозяйства до живописи, что все проблемы разреши-
мы на основе жизненного личного опыта и виноват лишь тот, кто 
не сумел их решить. Они чувствуют себя “хозяевами” на своем 
дворе, и множество мелких хозяйчиков правят на своих дворах с 
использованием авторитарных, привычных для них методов уп-
равления, легко переключаясь с социалистической на демократи-
ческую или имперскую риторику. 

Независимо от произносимых имитационных слов, такое прав-
ление характеризуют отсутствие чувства компромисса, круговая 
порука, нетерпимость, слабое осознание ответственности перед 
избирателями, неуважение к личности. При выработке коллеги-
альных решений доминирует стремление получить поддержку 
собственной позиции любым путем. Более всего такая власть це-
нит лояльность. Но в сложном, структурированном и многообраз-
ном мире такие качества препятствуют развитию инновационных 
идей, становятся препятствием инновационного развития, закреп-
ляют архаику. Это существенно сдерживало становление совре-
менной либеральной этики, носителями которой должны стать со-
общества новых менеджеров и наемных работников.

Негативную роль играла и девиантность общества. В периоды 
ускоренной трансформации институциональных систем количес-

7  Доклад группы “Социокультурная идентификация” на заседании “Спосо-
бы ликвидации угроз и ответа на вызовы” в Центре стратегических разработок 
(http://www.csr.ru/conferences/dragun.html).

тва, но также распад прежнего государства и образование нового. 
Декларированный реформаторами переход к системе разделения 
властей, становление институтов гражданского общества факти-
чески предполагал переход и от Гоббсовской к Локковской фор-
мам общественного договора. Выходом из подобной ситуации, 
как отмечал Д. Норт (1997), могла быть только реструктуризация 
с течением времени всех институтов, как формальных, так и не-
формальных, что должно было привести к возникновению ново-
го, гораздо менее революционного равновесия. “Революционеры” 
упрощали ситуацию: им казалось важным взять власть, привати-
зировать государственную собственность и в очередной раз попы-
таться быстро “переделать” народ. 

Следствием такого упрощенного подхода стало то, что искус-
ственно ускоренные трансформационные процессы нарушили ин-
ституциональные взаимодействия, поскольку скорость изменения 
формальных институтов существенно превышала трансформа-
цию неформальных. Вследствие этого развивался устойчивый 
конфликт между сохраняющимися неформальными институтами 
и новыми формальными, поскольку те и другие часто были несов-
местимы друг с другом. В условиях ускоренных реформ их ини-
циаторы стремились немедленно заменять существующие старые 
неформальные ограничения новыми формальными правилами. 
Часто такая замена игнорировала глубоко укоренившееся куль-
турное наследие, которое служит основой многих неформальных 
институтов. В краткосрочной же перспективе в России начался 
возврат к привычным для людей ограничениям, иногда более ар-
хаичным, чем те, что были до начала реформирования; резко уси-
лились тенденции деструктивного поведения индивидуумов. Это 
выражалось в нарастании криминализации и коррупции (в том 
числе и в природоохранной сфере). По данным ООН, Россия по 
показателю чистоты власти к 2000 г. занимала 49-е место из 52 об-
следованных стран – хуже обстояли дела в этом вопросе только в 
Колумбии, Боливии и Нигерии (Сатаров Г., 2000). Причины этого 
достаточно широко освещены в литературе того периода (Федоро-
ва В., 2000; Мау В., 1999 и др.). 

Быстрое изменение формальных правил, заимствование для 
этого эффективных институтов из опыта стран, уже перешедших 
к инновационному этапу развития, привело ко всевозрастающе-
му несоответствию сохраняющихся структур сознания и привы-
чек людей требованиям модернизации на постиндустриальном 
этапе развития. Для большинства россиян важнейшими продол-
жали оставаться справедливость и патерналистские ценности, а 
ценности успеха были актуальны лишь для 20–25% населения. В 
российском обществе широко распространились стереотипы: на-
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Институциональный кризис природоохранного управления 
проявился в значительном уменьшении объема природоохранных 
инвестиций. В 90-е годы получила распространение позиция о не-
целесообразности природоохранных издержек вообще, за исключе-
нием особо опасных ситуаций. Для многих российских управлен-
цев и политиков в этот период истории были типичны два тезиса с 
одинаково ошибочными выводами: во-первых, о том, что вопросы 
рационального природопользования тождественны проблемам тех-
нократически понимаемой защиты окружающей среды, поэтому в 
условиях кризиса с ними можно временно подождать, так как за-
грязнение окружающей среды и так уменьшилось; во-вторых, о са-
модостаточности механизмов рыночного регулирования, несмотря 
на его несовершенство. В таких условиях сократилось финанси-
рование природоохранных организаций, которые в значительной 
степени стали ориентироваться на индивидуальное выживание. 

Развитию институционального кризиса начала 90-х годов спо-
собствовала потеря эффективности ранее используемых в плано-
во-распределительной экономике природоохранных механизмов: 
исчезли или стали неэффективными заслушивание в советских 
и исполнительных органах власти, депремирование руководите-
лей хозяйственных организаций, визирование внутренних планов 
предприятий и т.п. Снизилась эффективность административных 
штрафов за природоохранные нарушения: в новых условиях они 
стали несоизмеримо малы относительно реальных доходов новых 
собственников. 

С началом рыночных реформ 90-х годов усилились процес-
сы демонополизации, деконцентрации и децентрализации фун-
кций управления природоохранной деятельностью. Основным 
фактором в этом объективном процессе стала демонополизация 
принятия решений и исполнительных функций (которыми обла-
дали федеральные министерства и их территориальные органы). 
Демонополизация включает два элемента: деконцентрацию (пере-
дача функций по вертикали, которая сопровождается усилением 
роли территориальных природоохранных органов субъектов фе-
дерации) и децентрализацию (передача функций по вертикали и 
горизонтали, которая ведет к перераспределению ответственнос-
ти к региональным и местным органам власти). Следствием этого 
стала принципиальная невозможность в организационном плане 
реализации концепции природоохранного управления как верти-
кально-интегрированной отрасли, использующей характерные 
для советского периода институты планово-административного 
регулирования.

Возрастание роли неписаных правил и договоренностей неиз-
бежно происходило в условиях ослабления государства и неэффек-

тво преступлений в обществе многократно возрастало в результа-
те усиливающейся поляризации на тех, кто сохранял позитивный 
ценностный потенциал, и тех, кто использовал этап институцио-
нальных изменений для высвобождения из-под “гнета” культур-
ных привычек и социальных норм. В 90-е годы людям, привык-
шим к стереотипам служебного поведения советского периода 
(когда государство гарантировало “светлое будущее” и брало на 
себя значительную долю социальных забот, требуя за это послу-
шания), было предложено решать свои проблемы самостоятельно, 
не полагаясь на государство. Это было воспринято многими как 
свобода от всего – государства, общества, морали, и постепенно 
криминальные формы выживания стали осваиваться вполне обыч-
ными людьми. Как следствие, возросла терпимость к девиантно-
му поведению, что еще более укрепило систему неформальных 
отношений в российском обществе, где их роль и так была тради-
ционно велика. 

В период ускоренной трансформации институциональных 
систем, при достижении количества институциональных изме-
нений определенного критического уровня, возникает реальная 
возможность бифуркационных переходов их в новое качество. В 
эти моменты возможна множественность вариантов выбора, за-
висящих, в общем-то, от случайных событий. Признание факта 
достижения институциональной системой России точки бифур-
кации в начале 90-х годов – весьма важный методологический ас-
пект для изучения управления природоохранной деятельностью 
и происходивших институциональных изменений. Трансформа-
ция общественных систем, неустойчивость и общая нестабиль-
ность, разрушение привычных стереотипов мышления и мораль-
ных установок, к чему была абсолютно не готова подавляющая 
часть населения страны, кардинально повлияли на характер при-
родопользования. “Человек административный”, избавившись 
от опеки государства, стал активно приобретать черты “челове-
ка экономического”, преследующего личную выгоду и стремя-
щегося избавиться от любых социальных и экологических из-
держек. Отсутствие у большинства бывших советских граждан 
религиозно-этических ограничений, норм предпринимательской 
этики в целом способствовало не построению цивилизованных 
рыночных отношений, а активизации деструктивного поведения. 
Иными словами, такое сочетание качеств фактически привело к 
формированию “человека безответственного”, готового при лю-
бой возможности нарушить природоохранные правила, условия 
контракта и т.п., если это принесет ему сегодня пользу, хотя бы 
кратковременную, и за счет других членов общества или будущих 
поколений. 
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шо зарекомендовавшие себя в иных социокультурных условиях, 
отторгались в явной или неявной форме. 

Во-вторых, активно эксплуатировался миф о скором экономи-
ческом росте и обязательном притоке инвестиций в экономику, ко-
торые надо будет регулировать и ограничивать с экологических 
позиций. Фактически не принимались во внимание такие явления, 
как продолжительные трансформационные процессы в обществе, 
неизбежность борьбы за привлечение инвестиций для производс-
тва товаров и услуг природоохранного назначения (особенно в 
разработку новых природоохранных технологий), необходимость 
стимулирования инновационной активности в природоохранной 
сфере. Следствием господствовавших установок стало нараста-
ние кризисных явлений в управлении природоохранной деятель-
ностью, особенно на отсталых и депрессивных территориях.

В-третьих, под лозунгом создания эффективной системы госу-
дарственного природоохранного рыночного регулирования импор-
тируемые из опыта других стран формальные природоохранные 
институты на волне реформ стремились применять значительно 
шире, чем в самих странах-донорах. Например, на законодатель-
ном уровне с целью обеспечения экологичности хозяйственной 
деятельности в 90-е годы в России институту экологической эк-
спертизы был придан всеобъемлющий характер. По сути, законо-
дательство требовало с природоохранных позиций регулировать 
практически любой вид хозяйственной деятельности. Тогда мно-
гим специалистам создание такого универсального инструмента 
природоохранного управления казалось прорывом в обеспечении 
прав граждан на здоровую среду обитания, тем более что он впол-
не соответствовал сложившимся в советский период истории сте-
реотипам административно-командного управления. Более того, 
экспертизу хотели дополнить механизмом комплексного лицензи-
рования. 

Основные недостатки этих весьма важных природоохранных 
институциональных преобразований состояли в непроработаннос-
ти вопросов формализации и границ применения, что способство-
вало созданию питательной среды для заключения неформальных 
контрактов между природопользователями и контролирующими 
природоохранными организациями.

В-четвертых, доминировало в явной или неявной форме 
стремление укрепить природоохранное управление в сдаточно-
раздаточном варианте. В качестве важнейших механизмов сдач – 
получения дополнительных финансовых ресурсов на природо-
охранные цели – предлагалось увеличение спектра платежей за 
загрязнение окружающей среды (платежи за шумовое, электро-
магнитное и другие виды загрязнений, вплоть до весьма экзоти-

тивности формальных институтов. На отдельных территориях не-
формальные институты начинали доминировать над требованиями 
закона, условиями контрактов и другими формализованными ог-
раничениями. Это выражалось в появлении массы неформальных 
договоренностей в природоохранной сфере между чиновниками и 
руководителями предприятий-природопользователей. Сложилась 
питательная среда для развития разнообразных “нестандартных” 
форм – неплатежей за загрязнение окружающей среды, нецеле-
вого использования бюджетных средств, неформальной торгов-
ли налоговыми льготами, вторичной занятости, скрытой оплаты 
труда и т.п. Неформальные8 модели взаимодействия, включаю-
щие в себя неявные контракты и теневые практики, в 90-х годах 
стали играть существенную роль во взаимоотношениях государс-
твенных природоохранных организаций и природопользователей. 
С одной стороны, такие отношения позволяли с меньшими поте-
рями приспосабливаться к новым условиям, с другой – снижали 
эффективность природоохранной деятельности уже в среднесроч-
ной перспективе. 

Особенности импортирования природоохранных институ-
тов. В качестве выхода из создавшегося институционального кри-
зиса уже в начале 90-х годов начали импортироваться природоох-
ранные институты. Этот процесс имел ряд особенностей. 

Во-первых, несмотря на возможность импорта из теории или 
своей истории доминировал импорт природоохранных институтов 
из наиболее экономически развитых государств со сложившими-
ся демократическими традициями. Этому способствовала сущес-
твенная финансовая поддержка стран-доноров и международных 
финансовых организаций. Примером могут служить активно раз-
рабатываемые в 90-е годы национальные и региональные планы 
действий по охране окружающей среды (НПДООС и РПДООС). 
Их общим недостатком было невнимание к социокультурным осо-
бенностям территорий, – как правило, не учитывались традиции 
природопользования, прежде всего, коренного населения (напри-
мер, отношение людей к собственности на природные ресурсы и 
землю). В программных разработках не выполнялся анализ реаль-
ных последствий имплантации новых природоохранных институ-
тов в существующие территориальные институциональные систе-
мы, не прорабатывались меры по минимизации трансакционных 
издержек импортирования институтов. В результате в регионах 
России многие предлагаемые природоохранные механизмы, хоро-

8 Здесь и далее термины “неформальные отношения”, “теневые практики” и т.п. упот-
ребляются как нейтральные, без какой-либо оценочной нагрузки.
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в Законе РФ “Об охране окружающей природной среды” (принят 
19 декабря 1991 г.), а также в его последующих редакциях. Закон 
отличался декларативностью из-за невозможности совместить же-
лаемые демократические природоохранные изменения с реалиями 
институциональной ситуации. Дело в том, что по ряду основных 
направлений развития не были выработаны общие правила (на-
пример, по проблеме купли–продажи земли); параллельно сосу-
ществовали нормы, находящиеся друг с другом в явном противо-
речии, что открывало простор для их произвольного толкования 
и применения. Как было показано, природоохранные институци-
ональные изменения в этот период происходили в контексте по-
пыток корректировки сдаточно-раздаточной институциональной 
матрицы без изменения ее внутреннего содержания. Сохранявша-
яся высокая степень взаимозависимости власти и собственности, 
корпоративная приватизация основных финансовых и материаль-
ных потоков создавали предпосылки становления, вместо советс-
кой, олигархической модели развития, что обусловило выбор и со-
ответствующего сценария природоохранных институциональных 
изменений. 

Организационные изменения в природоохранном управле-
нии. Они осуществлялись в русле характерных для этого периода 
истории трендов институционального развития: с одной стороны, 
наблюдались постоянные попытки создания вертикально интег-
рированной природоохранной отрасли с собственными сдаточно-
раздаточными потоками; с другой – в субъектах федерации отчет-
ливо прослеживалось стремление сформировать региональные 
территориальные корпорации. Последние стремились увеличить 
свое относительное обособление в рамках институционального 
пространства России, что органично предполагало создание под-

ческих), расширение границ лицензирования, внедрение всеобще-
го и обязательного экологического страхования. Для организации 
раздач – укрепление системы внебюджетных экологических фон-
дов с приданием им банковских функций (Экономика природо-
пользования, 1994).

В 90-х годах XX в., несмотря на отдельные попытки, инсти-
туциональные природоохранные изменения не выходили из инс-
титуциональной исторической колеи и Гоббсовской модели обще-
ственного договора. Природоохранные институты, не связанные 
с вертикальным регулированием рентных потоков, не принима-
лись к имплантации в сложившуюся институциональную систему 
(формально говорилось о неактуальности, несоответствии зада-
чам природоохранных организаций и т.п.). В результате фактичес-
ки не поддерживались целые группы природоохранных институтов, 
обеспечивающих участие индивидуумов в природоохранном управ-
лении, а также консолидацию усилий на местном уровне. На го-
сударственном уровне не придавалось значения разработке и внед-
рению конвенциональных механизмов в природоохранной сфере, 
когда решение экологических проблем осуществляется через взаи-
модействие и согласование поведения индивидуумов, которые вы-
ступают партнерами, инициаторами, генераторами идей, а не оппо-
нентами природоохранных организаций. В результате обострились 
проблемы позитивного отношения россиян к природоохранной де-
ятельности; слабости гражданского участия, отсутствия политичес-
кого и социального опыта взаимодействия различных социальных 
групп, политических и религиозных сил, движений и организаций. 

Следует отметить, что в мировой практике известно более 50 
форм общественного участия в природоохранной деятельности; 
наиболее распространенные из них приведены в табл. 1.3.1. Часть 
этих социальных механизмов применялась в России и раньше, что 
обусловило возможность импорта не только из зарубежного опы-
та, но и из собственной истории (например, казачий круг, советы 
старейшин и др.). Однако государственными природоохранными 
организациями общественность воспринималась преимуществен-
но как источник раздражения. Об этом свидетельствовали перио-
дически предпринимавшиеся попытки государства зарегулировать 
(а по возможности и замкнуть на себя) все основные финансовые 
потоки, ограничить и регламентировать доступ общественности к 
экологической информации. Тем не менее, общественных лидеров 
на волне демократизации в начале 90-х годов стали включать в 
общественные советы при комитетах по охране окружающей при-
родной среды, привлекать к экологической экспертизе. 

Особенности природоохранных институциональных измене-
ний в России первой половины 90-х годов нашли свое отражение 

Таблица 1.3.1. формы участия населения 
в принятии экологически значимых решений 

Формы участия Принципы участия

Референдум
Сходы

Гражданское управление

Создание координационных или консульта- 
тивных советов (социальное партнерство)

Делегирование полномочий

Общественные слушания. “Круглые столы”. Не-
формальные встречи.

Партнерство

Демонстрационные проекты Учет мнения
Семинары-тренинги и деловые игры Консультации
Информирование населения через различные 
каналы и формы

Информирование
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шениями между центром и субъектами федерации. При этом госу-
дарственные экологический контроль и экспертиза, независимые 
от региональной администрации, осуществлял специально упол-
номоченный территориальный орган Минприроды России. Также 
создавался природоохранный территориальный орган в составе 
региональной администрации. Его основными функциями были: 
формирование региональной экологической политики; развитие 
региональной нормативно-правовой базы; учет и оценка природ-
ных ресурсов; разработка и реализация региональных экологичес-
ких программ. К преимуществам такого сценария следует отнести 
более полное соответствие федеративному устройству государс-
тва. Среди недостатков – слабость законодательного, нормативно-
го правового и информационного обеспечения; неопределенность 
отношений относительно использования природной ренты между 
центром и регионами.

Такое относительное многообразие существовало до середины 
90-х годов, когда на федеральном уровне была прекращена прак-
тика создания природоохранных органов двойного подчинения 
(федерально-региональных). В результате в большинстве регио-
нов стал доминировать “сбалансированный” сценарий развития 
природоохранных организаций. Территориальную координацию 
в природно-ресурсной сфере стали осуществлять региональные 
администрации, где были организованы соответствующие струк-
турные подразделения. В работе природоохранных организаций 
федерального подчинения усилились контрольно-экспертные 
функции. Их попытки превратить систему платежей за загрязне-
ние окружающей среды и внебюджетные экологические фонды в 
сдаточно-раздаточный отраслевой механизм перераспределения 
государственных финансовых и материальных потоков были ре-
ализованы лишь частично, поскольку встретили сопротивление 
других федеральных органов власти и особенно субъектов феде-
рации.

Несмотря на неустойчивость институциональной среды 90-х 
годов, в качестве характерной особенности этого периода следует 
назвать рост экологической активности общества, что отразилось 
в увеличении численности некоммерческих природоохранных ор-
ганизаций (НКО). Для развития НКО в этот период характерны 
конфликты с природоохранными государственными организаци-
ями, не привыкшими к конструктивному диалогу с гражданами. 
Тем не менее, в первой половине 90-х годов ситуация постепен-
но улучшалась, в частности, по реализации права на получение 
информации, по привлечению к участию в подготовке решений и 
др. В этот период появились прецеденты, когда природоохранные 
НКО реально влияли на принятие политических решений. Так, на-

контрольных региональным властям природоохранных организа-
ций. При этом основные конфликты между природоохранными 
организациями разного уровня подчиненности наблюдались отно-
сительно обладания пучками правомочий по регулированию сдач 
и раздач. Например, борьба шла за право распределения средств 
экологических фондов, в то время как сама функция сбора эко-
логических платежей охотно делегировалась. В организационных 
изменениях на региональном уровне можно выявить три основ-
ных сценария (катастрофический, консолидированный и сбалан-
сированный); выбор конкретного сценария во многом определял-
ся сложившейся политической конъюнктурой.

Катастрофический. Управление природоохранной деятель-
ностью в катастрофическом режиме предполагало мобилизацион-
ный тип организации и возрастание роли вертикально интегри-
рованных полувоенных структур, в том числе Министерства по 
чрезвычайным ситуациям (МЧС). Неизбежно усиливались моби-
лизационные методы и в работе природоохранных организаций: 
возрастала централизация принятия решений; правомочия по при-
родоохранному контролю и экологической экспертизе концентри-
ровались в территориальных органах федерального подчинения. 
Функции регулирования использования основных природных ре-
сурсов (лицензирование, разрешения, создание отраслевых фон-
дов – водного, воспроизводства минерально-сырьевой базы и др.) 
выполняли федеральные отраслевые ресурсные службы. Приме-
нение экономико-правовых методов защиты окружающей среды 
фактически замораживалось. Администрации субъектов федера-
ции фактически устранялись от участия в природоохранном уп-
равлении.

Консолидированный, или смешанный. Концентрация пучков 
правомочий в природоохранной сфере в территориальном органе 
двойного подчинения: администрации субъекта Федерации и Мин-
природы России. Это снижало конфликты при осуществлении го-
сударственного природоохранного управления федерального и ре-
гионального уровней в условиях дублирования функций, а также 
неопределенности распределения пучков правомочий на природ-
ные ресурсы между федеральным центром и субъектами федера-
ции. Основной недостаток состоял в одновременной зависимости 
природоохранных контрольных служб как от федеральных, так и 
региональных органов управления, что неизбежно ставило их в 
двусмысленное положение. Также усложнялась организация бюд-
жетного финансирования из различных источников.

Сбалансированный. Пучки правомочий в природоохранной 
сфере распределялись между организациями федерального и ре-
гионального подчинения в соответствии со специальными согла-
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российской почве изменялись до неузнаваемости. Снижалась их 
природоохранная эффективность, нарастали негативные последс-
твия их применения; в отдельных случаях все это приводило к 
дискредитации самой идеи природоохранной деятельности.

Рассмотрим основные проявления таких институциональных 
деформаций на примерах использования наиболее распростра-
ненных и, безусловно, необходимых для природоохранного уп-
равления механизмов.

Расширение масштабов природоохранного лицензирования. 
Нормативно-правовые документы Госкомэкологии РФ второй по-
ловины 90-х годов предполагали лицензирование видов деятель-
ности, оказывающих воздействие на окружающую среду. Их пе-
речень был настолько широк, что практически любая организация 
или предприниматель должны были получать такую лицензию. 
Даже когда этот перечень не был зарегистрирован в Министерстве 
юстиции РФ, во многих региональных природоохранных комите-
тах продолжали выдавать лицензии на платной основе, в том числе 
комплексные. Характерно, что природоохранное лицензирование 
на базе индивидуальных разрешительно-запретительных подходов 
рассматривалось как важнейший механизм экополитики. В ведомс-
твенных обосновывающих документах прослеживались устойчи-
вые тенденции расширения (как минимум несокращения) перечня 
лицензируемых видов деятельности и пренебрежения принципа-
ми формализации процедур лицензирования. Возможность заме-
ны лицензирования другими, менее угнетающими рынок, инстру-
ментами природоохранного регулирования не рассматривалась.

Следует отметить, что в странах с демократическими тради-
циями важность поиска подобных механизмов осознана достаточ-
но давно. Так, один из ведущих специалистов Германии в сфе-
ре управления природоохранной деятельностью Wicke Lutz еще в 
1991 г. подчеркивал, что неограниченное лицензирование способ-
но ликвидировать рынок и привести к всевластию бюрократии. 
Однако даже в кругах российской экологической общественности 
и неправительственных организациях стремление к всеобъемле-
мости лицензирования с природоохранных позиций не восприни-
малось как угроза гражданским правам. 

Индивидуальный подход в практике экологической экспер-
тизы. В процессе экспертизы в России использовался преиму-
щественно индивидуальный подход к рассмотрению проектов, 
создающий благоприятные условия для заключения неформаль-
ных контрактов между природопользователями и чиновниками.  
В большинстве стран, осознавая такую угрозу, вводят специаль-
ные формальные процедуры. Например, объективность рассмот-
рения проектов повышается в ходе рассмотрения на государс-

пример, был проведен ряд удачных кампаний (в том числе рефе-
рендумы) по ограничению строительства экологически опасных 
объектов в ряде регионов страны; многие влиятельные политики  
вошли во власть на экологической волне при поддержке НКО. 
Однако попытки создания влиятельных политических партий и 
движений не были успешными (опыт социально-экологического 
союза, “Кедра” и др.). Поэтому реальное влияние НКО на при-
родоохранные институциональные изменения было весьма незна-
чительно. Основными формами институционального воздействия 
стали: права на получение информации, учет предложений и фор-
мула “решение вопросов по согласованию”, привлечение к учас-
тию в подготовке решений и др. 

Однако несмотря на эти достижения, система не смогла пол-
ностью устранить многочисленные недостатки, унаследованные 
из советских времен, к примеру, такие, как чрезмерно строгие, 
слишком затратные и сложные для реализации нормативы качес-
тва окружающей среды. В Обзоре деятельности России по охране 
окружающей среды, подготовленном ОЭСР в 1999 г., признава-
лись достижения существовавшей в то время российской системы 
управления окружающей средой, но в то же время подчеркивалась 
необходимость ее значительного совершенствования. 

Особенности воздействия сложившихся природоохранных 
организаций на природоохранные изменения. В период ускорен-
ной трансформации российского общества, с характерным для 
этого периода нарастанием институциональных противоречий, 
система государственного управления существенно снизила свою 
эффективность, в том числе и в природоохранной сфере. При не-
развитости в России институтов гражданского общества реальное 
воздействие на институциональные природоохранные изменения в 
этот период оказывали в основном государственные организации. 
Именно они обеспечивали выполнение природоохранного законо-
дательства, в том числе и посредством импортирования природо-
охранных институтов. Особенностью деятельности государствен-
ных природоохранных организаций было стремление укреплять 
привычные для них сдаточно-раздаточные принципы регулиро-
вания в сфере рационального природопользования и охраны ок-
ружающей среды. В условиях снижения в стране общей эффек-
тивности формальных институтов и возрастания роли неписаных 
правил и договоренностей государственные природоохранные ор-
ганизации пытались “встроить” импортируемые природоохран-
ные институты в существующие территориальные институцио-
нальные сдаточно-раздаточные матрицы. В результате подобной 
адаптации многие механизмы природоохранного регулирования, 
весьма эффективно используемые в большинстве стран мира, на 
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загрязняющих веществ для компонентов окружающей среды, зна-
чительно жестче, чем в европейских странах (по отдельным ингре-
диентам – до 1000 раз). Они же автоматически использовались и в 
рыночных условиях в качестве основы платного природопользова-
ния несмотря на то, что для большого числа нормируемых ингре-
диентов отсутствовали утвержденные методики лабораторных из-
мерений, а зачастую и сама возможность выполнения замеров. Как 
показала практика, такое решение было недостаточно обоснован-
ным, ибо не увязанные с состоянием экономики и социальной сфе-
ры природоохранные нормативы, более того, даже завышенные от-
носительно требований, существующих в наиболее экономически 
благополучных странах, вместо ожидаемой природоохранной эф-
фективности, усилили роль неформальных контрактов между при-
родопользователями и чиновниками природоохранных организаций. 

Несмотря на весьма жесткую регламентацию качества сточ-
ных вод, подлежащих сбросу в открытые водоемы, и выбросов 
отводимых газов в атмосферу, состояние большинства экосистем 
не только не улучшалось за последние десятилетия, но и наблюда-
лась их деградация. Практически во всех крупных реках Европей-
ской части России зафиксированы превышения ПДК для основ-
ных, массово измеряемых элементов.

Завышенные относительно других стран, корректируемые в 
индивидуальном порядке природоохранные нормативы стали ог-
раничивать приток инвестиций. Например, в Республике Марий 
Эл в 90-х годах одной из причин отказа международных инвес-
торов в финансировании реконструкции целлюлозно-бумажно-
го комбината – ЦБК (включая строительство современных очис-
тных сооружений) были технически невыполнимые, по мнению 
ведущих зарубежных экспертов, природоохранные нормативы, а 
вступать на рискованный путь неформальных договоренностей с 
местной властью об их ослаблении в этом конкретном случае за-
рубежные инвесторы принципиально не захотели. В результате 
загрязненные стоки с давно переживших свой срок очистных со-
оружений устаревшего предприятия продолжали течь в Волгу. 

Иными словами, можно сказать, что механизм установления 
индивидуальных временно согласованных нормативов загрязне-
ния окружающей среды, который зародился тогда и сохраняется 
по настоящее время, играет в условиях рынка весьма негативную 
роль не только для экономики, но и для природоохранной де-
ятельности, поскольку тормозит инновации. Примечательно, что 
использование нормативов ПДВ/ПДС в системе платежей за за-
грязнение окружающей среды, их несоответствие международной 
практике критикуется в России с начала 90-х годов, однако пере-
ход на природоохранные стандарты блокируется до сих пор. 

твенном экспертном совете. Система таких советов (в центре и в 
регионах) была создана в начале 90-х годов и в России. Однако в 
новой институциональной среде этот механизм был существенно 
видоизменен в аспекте снижения его независимости, а во многих 
регионах от него вообще фактически отказались (либо напрямую, 
либо косвенно, через заочное оформление протоколов заседаний). 
Экспертный совет воспринимался лишь как инструмент согласо-
ваний. Не случайно экспертные советы формировались решением 
руководителя экспертизы; им же назначался и состав экспертной 
группы по каждому конкретному проекту, а в отсутствие четких 
критериев руководитель экспертизы фактически самостоятельно 
решал, послать ли проект на рассмотрение экспертного совета, 
провести ли обычную экспертизу или ограничиться согласовани-
ем. В повсеместную практику вошло выполнение экспертиз сами-
ми служащими за дополнительную оплату, что было легитимизи-
ровано ведомственными инструкциями. Руководители экспертизы 
могли поставить вопрос об обязательности изучения закупаемого 
импортного оборудования в действии и выезжать за рубеж за счет 
фирм, представивших проект на экспертизу, и т.п. 

Выдача и согласование ограничительных величин на основе 
индивидуальных временно согласованных норм выбросов и сбро-
сов загрязняющих веществ (ВСВ и ВСС) и размещение отходов. 
Практика природоохранного нормирования в России предполага-
ла выдачу и согласование ограничительных величин на выбросы 
и сбросы загрязняющих веществ и размещение отходов каждому 
конкретному природопользователю9. Их уровень имел существен-
ное значение для предприятий-природопользователей при разра-
ботке проектов норм предельно допустимых выбросов и сбросов 
(ПДВ и ПДС), а также в определении текущих платежей за загряз-
нение окружающей среды. 

Следует отметить, что используемые в России нормативы ка-
чества окружающей среды, основанные на биологических подхо-
дах к определению предельно-допустимых концентраций (ПДК) 

9 По результатам инвентаризации источников выбросов и сбросов загрязня-
ющих веществ и образующихся отходов предприятие получает ограничительные 
величины валовых загрязнений, на основании которых разрабатывает проекты 
норм ПДВ и ПДС. В них фиксируется поэтапное (по годам) снижение факти-
ческого уровня негативного воздействия предприятия на окружающую среду с 
целью доведения его до нормативных величин. После согласования проектов 
норм ПДВ и ПДС в природоохранных органах промежуточные валовые выбро-
сы и сбросы загрязняющих веществ получают статус временно согласованных 
(ВСВ и ВСС) на конкретный год. Наличие у предприятия согласованных проек-
тов норм ПДВ и ПДС служит основным условием получения им разрешения на 
выбросы и сбросы, которое позволяет ему выплачивать платежи за загрязнение 
по обычному (не повышенному) тарифу.
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сообразности и без отчетности об освоении средств и оценки их 
эффективности; прокручивание средств на депозитах доверенных 
коммерческих банков (полученные в условиях инфляции допол-
нительные средства, как правило, распределялись негласно); вло-
жение средств в виде учредительных взносов в деятельность ак-
ционерных обществ и ТОО при личном или косвенном участии в 
их деятельности чиновников.

Организационное “совершенствование” деятельности эколо-
гических фондов во многих регионах в 90-х годах шло по пути 
передачи в региональные администрации властных полномочий, 
прежде всего, по регулированию раздач (распределение собран-
ных средств). На практике это мало что меняло: личностный ха-
рактер распределения раздач и регулирование величины сдач ос-
тавался неизменным (менялись только акторы). 

Расширение практики вознаграждений. Повсеместное рас-
пространение получили различные формы комиссионных, неофи-
циальной оплаты услуг по лоббированию выделения бюджетных 
средств и финансирования из экологических фондов. Вознаграж-
дение – весьма широкое понятие, которое в условиях современной 
России включает в себя не только взятки, но и оплату реальной ра-
боты по лоббированию интересов компаний и фирм. В некоторых 
странах, например в США, последнее законодательно регламен-
тировано как одна из профессиональных услуг, а значит, прозрач-
но и подотчетно (включая выплату соответствующих налогов). В 
России такая деятельность полностью принадлежит неформаль-
ной сфере.

Селективность природоохранного контроля. Природоох-
ранный контроль стал рассматриваться не как элемент обратной 
связи в системах управления, а скорее как административный 
механизм, с помощью которого можно решать не только экологи-
ческие, но и другие самые разнообразные задачи. Это выражалось 
в усилении избирательности при выборе объектов контроля (как 
правило, преобладало стремление проконтролировать наиболее 
экономически благополучные предприятия) и возрастании субъ-
ективизма при проведении проверок. Справедливости ради следу-
ет отметить, что распространению этой практики способствовали 
и достаточно объективные причины. Так, в условиях социально-
экономического кризиса, когда многие социально значимые пред-
приятия-загрязнители было практически невозможно закрыть, 
широкое распространение получила практика недосмотров, когда 
чиновники, призванные следить за выполнением природоохран-
ного законодательства, “закрывают глаза” на явные нарушения. 
На сельских территориях при осуществлении природоохранно-
го контроля доминировал подход “свой-чужой”. “Свои” – земля-

Частичное индивидуальное освобождение от платежей за 
загрязнение окружающей среды и размещение отходов. Такая 
практика, основанная на невозможности закрытия многих гряз-
ных производств, была широко распространена. Она позволяла в 
обход бюджетных процедур фактически регулировать платежи за 
загрязнение окружающей среды на региональном и местном уров-
нях. Это создавало основу для усиления индивидуальных конт-
рактных отношений между территориальными организациями 
и предприятиями-природопользователями, в том числе в нефор-
мальной сфере. Некоторую объективность позволяли создать ко-
миссии по освобождению от платежей, однако этого было недоста-
точно, поскольку коллегиальность, хотя и несколько ограничивала 
заключение неформальных сделок, по существу лишь усилила 
индивидуальный подход. Только запрет на подобную практику и 
последующая передача функций по взиманию платежей за загряз-
нение окружающей среды налоговым органам в конце 90-х годов 
позволил устранить такую институциональную деформацию и по-
высить рыночную эффективность механизма платежей за загряз-
нение окружающей среды.

Субъективизм и редукционизм в использовании экологических 
фондов. Внебюджетные экологические фонды сыграли значитель-
ную роль в выживании природоохранных организаций и эколо-
гической инфраструктуры в условиях кризиса. В значительной 
степени за их счет финансировались многие природоохранные 
мероприятия в регионах, осуществлялось техническое оснаще-
ние природоохранных служб и аналитических лабораторий. Од-
нако этот институт имел и существенные недостатки. Изымаемые 
у предприятий платежи перераспределялись в виде привычных с 
советских времен раздач – прямых природоохранных инвестиций. 
Механизмы кредитования, многоканального финансирования, 
разработки и реализации целевых программ, как правило, не ис-
пользовались. Практически повсеместно отсутствовала реальная 
конкурсность распределения средств, не утверждались приори-
теты для инвестиций, ибо большинство чиновников искренне не 
понимали, зачем такая процедура вообще нужна, если они и так 
лучше всех знают ситуацию в регионе, и знают, кому надо отдать 
предпочтение при сложившейся политической конъюнктуре. 

Особую трудность при распределении средств экологических 
фондов вызывал вопрос о том, что же такое природоохранное ме-
роприятие, поскольку трактовка этого понятия (весьма относи-
тельного) во многом зависит от взглядов трактующего. Широко 
практиковался корпоративный подход к использованию экологи-
ческих фондов: направление средств “своим” фирмам; финанси-
рование проектов без обоснования эколого-экономической целе-
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природоохранными организациями. Исследования эффектив-
ности затрат на изготовление природоохранной документации в 
1995–1996 гг. в Ярославской области (Отчет по разработке мето-
дических рекомендаций..., 1995) показали, что 97% опрошенных 
руководителей предприятий рассматривали природоохранную 
документацию как способ уладить отношения с природоохран-
ными органами, а не как руководство к природоохранным дейс-
твиям. 

Следствия монополизации рынка экологических товаров и 
услуг были неоднозначны. На первой стадии, как показали ис-
следования, вплоть до середины 90-х годов наблюдался постоян-
ный рост затрат предприятий на создание природоохранной до-
кументации, и в целом по субъекту федерации они исчислялись 
несколькими миллиардами рублей в год (в ценах 1995 г.). Для ма-
лых и средних предприятий стоимость разработки экологических 
паспортов и проектов норм ПДВ и ПДС зачастую в несколько раз 
превышала размер платежей за загрязнение окружающей при-
родной среды. Например, для АО “Балканская звезда” в г. Ярос-
лавле затраты на разработку природоохранной документации в 
1993 г. составили 2,5 млн руб., а платежи за загрязнение окру-
жающей природной среды исчислялись за этот период в размере  
0,157 млн руб.

Однако в ряде регионов достаточно быстро была осознана ог-
раниченность подобной практики в условиях кризиса, поскольку 
многие предприятия стали просто отказываться от разработки до-
кументации, предпочитая платить штрафы. В связи с этим важ-
нейшими задачами следующего этапа развития “территориальных 
корпораций” стали стремление охватить услугами все предпри-
ятия, а также максимально снизить себестоимость природоохран-
ной документации. 

В качестве примера создания единой монопольной всеобъ-
емлющей системы разработки природоохранной документации 
можно привести опыт Кировской области, где широкое распро-
странение получили экологические паспорта предприятий-приро-
допользователей (вставка 1.3.1). Результатом такой “инновации” 
(в случае стопроцентного успеха) фактически стало бы полное 
административное регулирование любой хозяйственной деятель-
ности, а также доступ сотрудников природоохранных организа-
ций к коммерческой информации природопользователей. Между 
тем такой подход, несмотря на кажущуюся привлекательность с 
экологических позиций, таит в себе прямую угрозу потери инвес-
тиций, в том числе и природоохранных. 

Для снижения издержек на разработку природоохранной до-
кументации в условиях невозможности повышения монопольной 

ки, родственники – контролировались относительно формально, а 
“чужие” – неугодные для местного сообщества субъекты хозяйс-
твенной деятельности (фермеры, предприниматели и др.) – вытес-
нялись с территории.

Снижение требований к качеству проектных разработок в 
природоохранной сфере на фоне увеличения объемов согласований 
и необходимых для этого аналитических работ. В природоохран-
ной сфере к основным направлениям проектной и предпроектной 
деятельности относятся разработка природоохранных разделов 
проектов новых и реконструкции старых производств, проектов 
ПДВ/ПДС и экологических паспортов (в значительной степени 
их дублирующих), выполнение оценок воздействий на окружаю-
щую среду (ОВОС). Эти работы, как правило, выполнялись про-
ектными организациями, где существовали специализированные 
отделы. Однако в 90-х годах при региональных природоохранных 
органах стали возникать зависимые от них новые организации са-
мой различной формы собственности (кооперативы, ЗАО и даже 
учреждения с соответствующими сетями дочерних фирм). Их осо-
бенностью была возможность использования “административного 
ресурса” при лоббировании интересов конкретных природополь-
зователей в природоохранных органах, что позволяло получать 
конкурентные преимущества за счет неформальных договорен-
ностей, ускорения процесса согласования, уменьшения требова-
ний и других способов снижения реальной себестоимости работ10. 
Как правило, специалисты проектных институтов начинали рабо-
тать через такие фирмы, фактически ослабляя, а то и разваливая 
свои базовые организации. Также в регионах расширялся спектр 
обязательных аналитических работ. Следствием подобных орга-
низационных изменений стали практически повсеместная адми-
нистративно регулируемая монополизация рынков экологических 
товаров и услуг и создание (в явной или неявной форме) своеоб-
разных “территориальных корпораций”. Организации, которые не 
входили в такие корпорации, вытеснялись с рынка посредством 
“административного ресурса”: усложнения режима согласований, 
экспертизы и т.п.

Этому способствовали и особенности российского рынка 
экологических товаров и услуг, среди которых повышенная за-
висимость его емкости от эффективности государственного ре-
гулирования в условиях слабости институтов гражданского об-
щества, а также особая чувствительность игроков на этом рынке 
к практикам взаимодействия между природопользователями и 

10 Это было возможно из-за крайне слабой формализации природоохранных 
требований в рамках действующего законодательства
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конкуренции, стал устойчиво развиваться феномен снижения цен 
на проектные работы в рассматриваемом секторе, и к 2000 г. они 
отставали от стоимости проектирования в других отраслях эко-
номики почти в 3–4 раза. Рынок услуг природоохранного назна-
чения в такой ситуации стал как бы “захлопываться”, замыкаться 
в себе. Из сферы природоохранного проектирования стали ухо-
дить наиболее эффективные и динамичные организации, лучшие 
специалисты. К концу XX в. во многих регионах стали возникать 
ситуации организационной и кадровой невозможности выпол-
нения сложных работ, проектов крупных предприятий, санитар-
но-защитных зон и т.п. Таким образом, несмотря на очевидную 
необходимость следовать логике рыночных реформ, создавать 
конкурентную среду в природоохранной сфере, происходило пос-
тоянное увеличение трансакционных издержек, непосредственно 
не связанных с проектированием. Природоохранные услуги моно-
полизировались под патронажем природоохранных организаций 
в рамках территориальных корпораций; монополизация осущест-
влялась за счет использования административного ресурса в соче-
тании с неформальными сделками.

В целом импортирование природоохранных институтов при-
вело к активизации “нестандартных” поведенческих моделей: по-
падая в российскую среду, новые институты сразу же прорастали 
неформальными отношениями и личными связями. Природоох-
ранная деятельность не регламентировалась понятными и обя-
зательными для всех законами; не использовались прозрачные и 
единообразные процедуры. Отсутствовали эффективные публич-
ные механизмы контроля над соблюдением природоохранных ог-
раничений. Более того, деятельность в этом направлении была 
практически прекращена: если в начале 90-х годов были широко 
распространены экологические советы (с участием обществен-
ности) при региональных комитетах охраны природы или реги-
ональных администрациях, публично проводились заседания эк-
спертных советов, то к концу десятилетия такие примеры стали 
единичными.

Это обусловлено множеством факторов, важнейшие из кото-
рых: создание относительно устойчивых бюрократизированных 
механизмов природоохранной деятельности, неукорененность 
традиций “правилосообразного” поведения, отсутствие идеологи-
ческого якоря и, наконец, общая слабость стимулов, которые по-
буждали бы двигаться в русле соблюдения ценностных экологичес-
ких императивов. Не обладая надежными механизмами защиты и 
контроля, формальные природоохранные институты переставали 
действовать в универсальном режиме и зачастую использовались 
в качестве инструментов при проведении неформальных сделок. 

цены на нее использовались самые разные способы, основные 
среди которых: 

• избирательное ослабление требований к разрабатываемой 
проектной документации;

• выполнение работ низкоквалифицированными “дешевыми” 
работниками;

• уклонение от налогов путем выполнения проектных работ 
через непрофильные фирмы с льготными режимами налогообло-
жения (например, общество инвалидов).

В результате таких действий организации, входящие в “тер-
риториальную корпорацию”, фактически занимали монопольную 
позицию на рынках экологических услуг. Благодаря неформаль-
ным контрактам с чиновниками природоохранных организаций 
они могли позволить себе получать дополнительные доходы за 
счет снижения качества проектных работ, не думать о техничес-
кой оснащенности, не готовить кадры. В конце 90-х годов, по мере 
падения в регионах спроса на проектные разработки природоох-
ранного назначения и за счет возрастания “внутрикорпоративной” 

В с т а в к а  1.3.1

О системе экологической паспортизации в Кировской области в 
середине 90-х годов XX в.

Каждое предприятие должно иметь экологический паспорт как комп-
лекс первичных баз и банков экологических данных о своем воздействии 
на различные составляющие окружающей среды. В основу заполнения 
форм экологического паспорта как нормативно-технического документа 
положены технологические планировки предприятия-природопользовате-
ля, операционные карты, технологические инструкции, ГОСТы, нормы на 
основные и вспомогательные материалы и прочие первичные сведения и 
документы. При заполнении форм составляются балансовые схемы мате-
риальных потоков, рассчитываются расходы энерго- и материальных ре-
сурсов на единицу выпускаемой продукции, эффективность производства. 
Индивидуальный экопаспорт природопользователя сформирован по блоч-
ному принципу – общие сведения, базы данных по воде, воздуху, отхо-
дам, по состоянию окружающей среды (почва, растительный мир и др.). 

Данные экопаспортов предприятий обобщаются в экопаспорте следу-
ющего уровня (промузла, города и т.д.), тем самым реализовывается сис-
темный подход, предполагающий территориальную генерализацию данных. 
Минимизация издержек предполагается за счет монополизации и автома-
тизации изготовления экопаспортов. Составление экопаспортов предпола-
гает сбор данных “изнутри” предприятий: о технологических и коммерчес-
ких новинках, о технологических процессах, ассортименте выпускаемой 
продукции, бизнес-планах (особенно при подготовке к выпуску новой 
конкурентоспособной продукции), параметрах закупаемого сырья и т.п. 

Источник: Положение об Экологической паспортизации в Кировс-
кой области, 1994 г.
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социальные проблемы. Этому также способствовали заверше-
ние приватизации большинства доходообразующих предприятий, 
формирование основных властных элит и ряд других объективных 
и субъективных факторов. В этот период повысилась роль госу-
дарства в экономике, а институциональная система стала выстра-
иваться на основе традиционной институциональной матрицы, в 
чем-то напоминающей ушедшие Московское Великое княжество, 
Российскую империю и советскую эпоху. Структурные реформы, 
направленные на диверсификацию экономики, стимулирование 
модернизации промышленности, инновационное развитие и гума-
низацию общества, были фактически заморожены. 

В природоохранной сфере эти общие тенденции проявилось до-
статочно отчетливо. Начиная с 2000 г. институциональные измене-
ния, направленные на повышение экологичности российской эко-
номики, замедлились. Таково мнение подавляющего большинства 
российских профессионалов в области охраны окружающей сре-
ды и основных международных организаций (Обзор состояния…, 
2008). Доминирование в обществе идей догоняющего развития 
“любой ценой”, желание быстрого обогащения в условиях слабо-
сти институтов прав собственности и высокая инфляция; сниже-
ние социального капитала российского общества при исторически 
слабом местном самоуправлении способствовали усилению вос-
приятия охраны окружающей среды со стороны бизнеса в качестве 
препятствия экономического развития. Это привело к институци-
ональным изменениям, направленным на его устранение. Однако 
вместо оптимизации государственного регулирования с позиций 
снижения бюрократических барьеров, ожидаемого повышения 
прозрачности природоохранного регулирования, стимулирования 
развития рынка экологических товаров и услуг предпринимались 
разнонаправленные действия в интересах различных рентоориен-
тированных “регулирующих” групп, что способствовало быстрой 
деградации и дискредитации в глазах населения и бизнеса сло-
жившейся в 90-е годы системы природоохранного регулирования. 

Экологическая политика. В России в настоящее время широко 
признается тот факт, что в течение последнего десятилетия вопро-
сы охраны окружающей среды не играли заметной роли при раз-
работке государственной политики. Была упразднена должность 
Советника Президента по охране окружающей среды, перестал 
действовать Высший экологический совет, курс “экологии” был 
исключен из обязательной программы средних школ, а недавно 
был упразднен и Комитет по экологии Государственной Думы.  
В тех редких случаях, когда вопросы охраны окружающей среды 
обсуждались на высшем политическом уровне, признавались зна-
чительные недостатки действующей СУОС и экологической по-

Такая направленность природоохранных институциональных 
изменений привела к тому, что при решении природоохранных 
проблем люди стали гораздо меньше доверять природоохранным 
службам и друг другу, чем в прошлом; нарастала деструктивность 
индивидуального поведения; многим казалось, что вокруг весь 
мир нарушает этические нормы. Особенно негативно это сказа-
лось на природных ресурсах общего пользования. Хорошо извес-
тно, что усилилась нелегальная вырубка лесов около населенных 
пунктов, уничтожались особо ценные объекты биоразнообразия, 
разрушались памятники природного и культурного наследия, рос-
ли несанкционированные свалки и т.п.

Существенную роль в выборе такого сценария сыграли при-
родоохранные государственные организации. Видоизменившись 
в своеобразные вертикально интегрированные корпорации, дейс-
твующие в значительной степени в интересах своего выживания, 
и стремясь монопольно организовать под свои интересы приро-
доохранную инфраструктуру, они преобразовывали институцио-
нальную среду удобным для себя способом, максимизируя корпо-
ративные выгоды и снижая издержки. Появившиеся в этот период 
некоммерческие организации (НКО) заметной роли в природоох-
ранном управлении не играли. 

Включение людей в управление природоохранной деятельнос-
тью, разработка и внедрение согласительных механизмов приня-
тия совместных природоохранных решений в рамках территори-
альных сообществ, согласование разнонаправленных интересов; 
стимулирование экологического образования не являлись основ-
ными в работе природоохранных организаций. Все эти меры, как 
и расширение рынка экологических товаров и услуг – важнейшего 
средства повышения эффективности природоохранной деятель-
ности и привлечения инноваций – не давали “выгод” с позиций 
корпоративной логики, следовательно, им не уделялось необходи-
мого внимания. Среди отраслевых показателей ведущую роль ста-
ли играть количество проведенных проверок, а также величина 
предотвращенного в результате штрафов и исков экологического 
ущерба – искусственно рассчитанный показатель, имеющий весь-
ма слабое отношение к рыночной экономике. 

относительное равновесие периода стабилизации и осо-
бенности природоохранных институциональных изменений. 
В начале 3-го тысячелетия в России в условиях крайне выгод-
ной конъюнктуры цен на основные экспортные товары сырьевой 
группы (нефть, газ, металлы и т.п.) произошло замедление темпов 
экономических и социальных преобразований и наступило отно-
сительное равновесие институциональной среды. Это позволи-
ло стабилизировать ситуацию в экономике, смягчить некоторые 
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ментов, разрабатываемых предприятиями–природопользователя-
ми на коммерческой основе, усилить монополизацию рынка эколо-
гических услуг (например, в результате монопольного укрепления 
системы ЦЛАТИ с помощью административного ресурса Ростех-
надзора РФ и устранения с рынка независимых разработчиков). 
Фактически была оставлена без государственной поддержки сис-
тема экологического аудита, так как она реально снижала возмож-
ности монопольного получения бюрократической ренты. 

литики, однако значимых мероприятий по улучшению ситуации 
не предпринималось. После 2000 г. правительство ликвидировало 
систему экологических фондов, что способствовало повышению 
общей финансовой дисциплины, но уменьшило объем средств, 
направляемых для финансирования природоохранных мероприя-
тий, особенно на муниципальном и региональном уровне. Сборы 
и штрафы, которые ранее накапливались в экологических фондах 
и целевым порядком направлялись на финансирование природо-
охранных мероприятий, теперь стали частью общих доходов. В 
целом объем федеральных расходов на охрану окружающей среды 
оставался низким – (в 2006 г. они составили 0,04% федерально-
го бюджета) однако по сравнению с 2000 г. эта сумма удвоилась. 
Объем расходов на охрану окружающей среды сократился с 2,2% 
ВВП в 1997 г. до 1,3% (OECD, 1999); доля природоохранных ин-
вестиций в общем объеме капиталовложений также уменьшилась 
(с 1,9% в 2000 г. до 1,5% в 2006 г.) (Российские статистические 
ежегодники, 2000–2007 гг.). Наблюдается достаточно устойчивый 
рост затрат предприятий, не связанных напрямую с получением 
экологически значимого результата (вставка 1.3.2).

Нормативно-правовая база. Как отмечается в ряде междуна-
родных документов (Обзор состояния…, 2008), в России сложи-
лись основные элементы нормативно-правовой базы современно-
го природоохранного управления, характерные для большинства 
других стран. Они включили заявленные в Конституции обязатель-
ства по охране окружающей среды и право граждан на безопасные 
условия окружающей среды; рамочный закон об охране окружаю-
щей среды; специальные законы или кодексы о воздухе, воде, ле-
сах и др.; процедурные законы (например, о государственной эко-
логической экспертизе); систему подробных нормативных актов 
или эквивалентных инструментов, принятых в целях внедрения 
и соблюдения стандартов. Однако эта нормативно-правовая база 
стала более сложной и противоречивой; в ней сохранились сущес-
твенные пробелы; она не позволяла учитывать новые концепции 
и приоритеты; она не являлась комплексной и пересекалась с за-
конами и нормативами, принятыми в других отраслях и областях 
государственного управления. Еще одним из проблемных аспек-
тов нормативно-правовой базы являлся тот факт, что в ней сохра-
нилось слишком большое число законов и нормативов, принятых 
в советский период. Более того, укрепление Гоббсовской модели 
общественного договора и соответствующей ей институциональ-
ной системы было воспринято многими чиновниками природо-
охранных организаций как возможность с экологических пози-
ций усилить индивидуальный подход к регулированию бизнеса,  
увеличить количество и усложнить состав разрешительных доку-

В с т а в к а  1.3.2 
В последнее десятилетие (с 2000 г.) наблюдается устой-

чивый рост затрат предприятий, напрямую не связанных с 
экологическим эффектом (данные приняты по опросам ру-
ководителей экологических служб и предприятий Ярославс-
кой и отдельных предприятий Вологодской областей).

Субъекты малого и среднего предпринимательства, в со-
ответствии с Федеральным законом “Об отходах производс-
тва и потребления” № 89-ФЗ с 30.12.2008, освобождены от 
разработки проектов нормативов образования отходов и ли-
митов на их размещение. Однако, несмотря на изменения в 
законодательстве, действует старый порядок, поскольку от-
сутствуют формы отчетности для субъектов малого и средне-
го предпринимательства, и неизвестно, когда они будут разра-
ботаны. Каждое предприятие, в том числе малого и среднего 
бизнеса, на основании статьи  15 Федерального закона “Об 
отходах производства и потребления” № 89-ФЗ обязаны обу-
чить одного специалиста по обращению с отходами (стои-
мость обучения, как минимум, 10 тыс. руб.). По сравнению с 
2000 г., в 2008 г. затраты малых предприятий на оформление 
природоохранной документации выросли в 18 раз, у средних 
предприятий  – в 8 раз. Наблюдается низкая эффективность 
затрат предприятий на разработку природоохранной разре-
шительной документации. Предприятия отмечают длитель-
ные процедуры согласования. Без замечаний по проектам 
процедуры занимают: по воздуху – 4 месяца (2 согласую-
щих органа), по воде – 10 месяцев (6 согласующих органов), 
по отходам – 2 месяца (1 согласующий орган). Рост числен-
ности персонала, полностью занятого вопросами экологии, 
за период с 2000 по 2008 гг. по большинству предприятий 
составил 200%. Наблюдается устойчивый рост трудозатрат 
предприятий на администрирование платежей за загрязне-
ние – на уровне 500% (на примере средних предприятий).
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мае 2008 г., когда Ростехнадзор и Росгидромет (отвечающий за сис-
тему экологического мониторинга) были переданы под контроль 
МПР, которое было переименовано в Министерство природных 
ресурсов и экологии. При этом управление лесами и охотничьи-
ми ресурсами было выведено из функций министерства. Деятель-
ность НКО экологического профиля начиная с 2000 г. существенно 
сократилась, что соответствовало общим для страны тенденциям. 

*   *   *
Таким образом, полученные дополнительные доходы от экспор-

та сырьевых товаров в начале XXI в., несмотря на все потрясения 
и опыт 90-х годов XX в., фактически позволили на какое-то время 
поддержать иллюзию устойчивого экономического роста при со-
хранении привычной российской институциональной системы. 

В России в начале XXI в. стабилизация достигалась за счет ук-
репления Гоббсовской модели общественного договора: в условиях 
высоких доходов от продажи сырьевых ресурсов было заморожено 
развитие институтов гражданского общества, разделение властей во 
многом стало декоративным, политическая конкуренция была уст-
ранена; стала нарастать оторванность людей от власти. В экономике 
разделение власти и собственности так и не произошло – наоборот, 
стали доминировать государственно-частные компании, менедже-
ры которых, чувствуя возможность государственной поддержки в 
обмен на полную лояльность, стали проводить рискованную эко-
номическую, в первую очередь кредитную политику (что приве-
ло к росту корпоративного долга размером до 500 млрд долларов).  
Излишняя надежда на сформированный в то время стабилизацион-
ный фонд создал у российской элиты уверенность в возможности 
“пересидеть” периоды низких цен на экспортируемое сырье и из-
бежать необходимости серьезных институциональных изменений в 
направлении создания инновационной экономики. 

Стереотипы поведения индивидов в условиях доминирования 
Гоббсовской формы общественного договора (стремление уклонить-
ся от внешнего контроля при имитируемой покорности, слабость 
общественного осуждения деструктивного поведения, воспри-
ятие власти с недружественных и даже враждебных позиций и др.)  
стали, как и ранее в российской истории, препятствовать внедрению 
инноваций, поскольку без повышения самодисциплины, ответс-
твенного индивидуального поведения оказалось невозможным ис-
пользовать многие современные технологии и методы управления11. 

11 Например, в Первомайском районе Ярославской области наблюдали случай 
воровства для продажи на металлолом форсунок из полностью автоматизирован-
ных современных котельных. В условиях российских холодов (пускай “начальство”  

Несистематические попытки, предпринимаемые правительс-
твом для решения конкретных экологических вопросов, были за-
частую связаны с требованиями, вытекающими из задач вступ-
ления в международные организации (ОЭСР, ВТО и др.) или 
уступками заинтересованным сторонам в стремлении обойти ус-
таревшие требования природоохранного регулирования. При этом 
импорт институтов из зарубежной практики осуществлялся толь-
ко при условии их возможной адаптации к существующей инс-
титуциональной матрице и сохранении возможности получения 
бюрократической ренты. Такой подход к разработке нормативно-
правовой базы делал систему все более неэффективной, особенно 
если рассматривать природоохранную деятельность как неотъем-
лемую часть процесса становления инновационной экономики.

Организационная структура. После 2000 г. в природоохранной 
институциональной системе произошли кардинальные изменения. 
Во-первых, Государственный комитет по охране окружающей сре-
ды был объединен с Министерством природных ресурсов (МПР). В 
конце 2000 г. МПР провело трехкратное сокращение штатов в тер-
риториальных управлениях бывших комитетов по охране окружаю-
щей среды и перераспределило освободившиеся позиции в основ-
ном в геологические и административные подразделения. Позднее 
МПР создало семь управлений в центрах Федеральных округов, а 
затем учредило в рамках своей структуры пять различных служб, 
одной из которых была Служба экологического контроля. В 2004 
году произошла еще одна крупная реорганизация, которая пере-
распределила основные природоохранные функции между МПР, 
Федеральной службой по надзору в сфере природопользования 
(Росприроднадзор) и Федеральной службой по экологическому, тех-
ническому и атомному надзору (Ростехнадзор), которая подчинялась 
правительству напрямую. Разграничение ответственности было оп-
ределено нечетко, что привело к дублированию многих функций  
(например, в отношении проведения ГЭЭ или выдачи разрешений на 
сбросы сточных вод). Почти треть функций, предусмотренных Фе-
деральным законом “Об охране окружающей среды” от 2002 г. не 
были делегированы ни одной из этих структур (Ларин В. и др., 2003). 

Перераспределение ответственности между Федерацией, субъ-
ектами Федерации и муниципалитетами еще больше осложнило 
ситуацию. В 2004 году правительством было принято решение объ-
единить почти все функции в области управления качеством окру-
жающей среды на федеральном уровне; менее чем через год это 
решение было изменено. Большинство функций было возвращено 
субъектам Федерации, включая право дальнейшей передачи ответс-
твенности за управление ликвидацией отходов на муниципальный 
уровень. Самая последняя по времени реорганизация состоялась в 
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вать не в автоматическом режиме, как подобает формальным инс-
титутам, а в зависимости от того, есть ли у заинтересованных сто-
рон достаточно ресурсов, чтобы запустить их в действие. Поэтому 
важнейшим показателем реальности российских реформ, направ-
ленных на переход к инновационной модели развития, является 
достижение максимально возможной универсальности природо-
охранных формальных институтов и невозможности их подмены 
неформальными практиками на территории всей страны. 

При этом неизбежные географические различия регионов Рос-
сии в эффективности импортированных унифицированных приро-
доохранных институтов целесообразно компенсировать путем их 
дополнения специфическими, социокультурно обусловленными, 
формальными и неформальными институтами (Фоменко, 2004). 
Тем самым будут формироваться предпосылки для регионализа-
ции природоохранной политики в условиях постепенного форми-
рования институциональной системы, соответствующей Локковс-
кой форме общественного договора. 

Основу такой регионализации может составить типизация 
территорий и поселений России с позиций возможного сцена-
рия институциональных изменений. Целесообразно выделить 
три основные группы. К первой группе, безусловно, относятся 
“колпаки Броделя”, территории и поселения “ускоренной модер-
низации”, где унифицированные природоохранные институты с 
минимальными издержками имплантируются в существующие 
институциональные матрицы и эффективно взаимодействуют с 
социокультурно обусловленными институтами, при относительно 
незначительной роли специфических, прежде всего неформаль-
ных, институтов. Вторая группа объединяет “проблемные” терри-
тории и поселения, где применение унифицированных природо-
охранных институтов возможно, но их спектр весьма ограничен 
в силу доминирования в институциональных матрицах специфи-
ческих формальных институтов и неформальных практик. Здесь 
агрессивный импорт институтов влечет за собой неприемлемый 
рост трансакционных издержек и интенсифицирует конфликты, 
что требует проведения специальной политики. В третью группу 
включены территории и поселения традиционного природополь-
зования, где применение импортируемых институтов невозможно, 
поскольку это приведет к разрушению сообществ с традиционной 
культурой.

Создание эффективной системы природоохранных организа-
ций в таких условиях не может быть одномоментным и легким. 
Оно не подвластно чьему-то конкретному субъективному жела-
нию, так как сценарии развития природоохранных организаций 
зависят от направленности и темпов институциональных измене-

Сегодня, в условиях глобального финансового кризиса и па-
дения цен на природные ресурсы, Россия, потеряв время и оче-
редные иллюзии о возможности создания “ресурсной империи”, 
снова встала перед проблемой не просто проведения очередной 
модернизации в рамках традиционной институциональной мат-
рицы, а столкнулась с задачей существенной корректировки ее 
основы – реального, не декларативного изменения роли челове-
ка во взаимодействии с государством, рассмотрения личности не 
как средства, а как основной цели государственной политики. Та-
кие институциональные изменения должны быть осуществлены в 
достаточно сжатые по историческим меркам сроки, ибо сложив-
шаяся в стране к концу XX в. институциональная ситуация от-
носительного равновесия при незавершенности основных эконо-
мических и социальных реформ не способна даже гипотетически 
обеспечить не только устойчивое развитие страны, но и какое-ли-
бо ее стабильное существование.

Однако несмотря на то, что глобальный финансовый кризис 
поставил перед Россией новые вызовы, обществу вновь предъяв-
лен проект, направленный на переход к инновационной экономике, 
где основные проблемы выхода из исторической колеи и Гоббсов-
ского общественного договора ясно не обозначены. Тем не менее, 
движение в этом направлении уже есть. Его опорные элементы 
легко просматриваются в политических декларациях: попытка 
выработки консолидирующих идей; установление прозрачных и 
единых для всех “правил игры”; “выращивание” эффективной и 
не коррумпированной бюрократии; утверждение принципа рав-
ноудаленности между бизнесом и властью; сужение пространс-
тва “серых” схем и непрозрачных теневых практик; включение 
неофициальной экономики в правовое поле. Но какой путь будет 
избран при решении этих задач – через очередную попытку сти-
мулировать инновационное развитие в традиционной для России 
институциональной колее, либо будет признан сам факт неизбеж-
ности ее реформирования в направлении реального разделения 
властей, отделения власти от собственности, создания институтов 
гражданского общества и в этом направлении начаты методичные, 
осознанные властью и обществом, действия – не ясно и сегодня. 

Следует учитывать, что только решимости власти здесь не-
достаточно. В современном российском контексте (в полном со-
ответствии с де Сото) законы и контрактные установления, даже 
если они поддержаны политическими элитами, начинают действо-

ставит новые!) это приводит к замерзанию целых поселков. В результате потре-
бовалась организация дополнительных дежурств на таких объектах, хотя техно-
логически это совершенно излишне.
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ний в обществе в целом, а также от особенностей развития ин-
ституциональных территориальных матриц в регионах России. 
Иными словами, природоохранные организации в основе своей 
отражают особенности и направления изменений институцио-
нального пространства, в котором через социальные и культурные 
фильтры генерируется и преобразуется информация о природных, 
социальных, культурных и других особенностях территорий, су-
щественная для управления природоохранной деятельностью.
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технологий в интересах ресурсосбережения и охраны окружающей 
среды, ибо в основу природоохранного управления закладывают-
ся механизмы индивидуальных договоренностей между предпри-
нимателями и чиновниками. Вследствие усиления зарегулирован-
ности рынков возрастает соблазн использовать природоохранные  
механизмы в конкурентной борьбе за их передел. 

Неизбежным следствием такой политики также становится 
нарастание отчуждения простых жителей от власти и восприятие 
ими природоохранных требований как враждебных их благополу-
чию; рост деструктивного поведения в отношении наиболее до-
ступных природных ресурсов общего пользования. В результате 
со стороны значительной части населения игнорируется любая 
коллективная природоохранная деятельность в интересах обще-
ства. Экологические доктрины, законы начинают существовать 
как бы отдельно от реалий хозяйственной жизни. 

Поэтому в мировой практике в последние годы приходит по-
нимание того, что без усиления инновационной активности людей 
в природоохранной и ресурсосберегающей деятельности и повы-
шения роли сообществ, особенно территориальных, которые на-
иболее сильно страдают от загрязнения и дегра дации окружающей 
среды, проблема организации эффективного природно-ресурсно-
го управления с позиций устойчивого развития не может быть ре-
шена. Иными словами, новая ситуация потребовала гуманизации 
этой сферы управления, особого внимания к институциональным 
условиям каждого региона и Места. При этом институциональные 
условия каждой территории необходимо рассматривать в качестве 
основы реформирования природоохранного управления. 

Необходимость усиленного внимания к институциональным, 
социокультурно обусловленным, особенностям территорий при 
проведении политики рационального природопользования и ох-
раны окружающей среды в условиях экономической глобализа-
ции обусловлена также нарастающим процессом унификации 
национальных законодательств (требования ВТО и др.). В послед-
ние десятилетия в большинстве развивающихся стран и странах 
с трансформирующейся экономикой ускоренно внедрялись при-
родоохранные методы, заимствованные из опыта экономически 
развитых стран со сложившимися демократическими традици-
ями. Это неизбежно привело к разрушению ранее существовав-
ших механизмов, но далеко не всегда способствовало повышению 
эффективности государственного природоохранного управления, 
ибо обостряло социальные конфликты в природоохранной сфере. 
В особенно тяжелом положении оказались территории с традици-
онной культурой. Унификация законов, норм и правил в соответс-
твии с условиями глобальной экономики привела в этих странах 

1.4. импортирование природоохранных институтов 
и социокультурные особенности территорий

Вступив в XXI в., человечество начинает осознавать глобаль-
ный характер многих процессов деградации и разрушения при-
родной среды, обеднения генетического фонда планеты. Эти явле-
ния, несмотря на некоторые оптимистические прогнозы и оценки, 
проявляются все в большей степени, особенно в развивающихся 
странах и странах с трансформирующейся экономикой. Ускорение 
процессов экономической глобализации, увеличение масштабов 
рынков товаров и услуг, свободное перемещение идей и капита-
лов создают новые проблемы развития народов и локальных со-
обществ. Эти проблемы обусловлены усилением неравномернос-
ти в распределении благ, нестабильностью финансовой системы, 
обострением проблем сохранения культурных традиций и дости-
жения социального согласия. Из-за того, что многие регионы мира 
поставлены на грань нищеты, возрастает стремление индивидуу-
мов получить экономические и социальные выгоды своего благо-
получия любой ценой, в том числе за счет опасного для будущих 
поколений истощения природных ресурсов и экономии на приро-
доохранных расходах. 

В таких условиях даже искренние попытки обеспечить устой-
чивое развитие стран и регионов исключительно за счет ужесточе-
ния административно-контрольных механизмов государственного 
регулирования природопользования с природоохранных позиций 
(природоохранные нормативы, лицензирование, контроль и др.) 
сталкиваются с неразрешимыми проблемами институционального 
характера. Так, например, при любом ужесточении природоохран-
ных нормативов, контрольных механизмов в любом обществе не-
избежно нахождение нового институционального баланса между 
интересами бизнеса, чиновничества и населения. В этой триаде в 
условиях России, при слабости гражданского общества, привиле-
гированными становятся интересы наиболее крупных ресурсодо-
бывающих корпораций. Наиболее вероятная форма компромисса 
между ними – усиление природоохранной фразеологиии на фоне 
разрастания практики “индивидуального” (со стороны чиновничес-
тва) подхода к деятельности природопользователей, не обладающих 
лоббистскими возможностями. Опыт показывает, что в результате 
такой практики удельный вес природоохранных издержек возрас-
тает непропорционально – преимущественно у мелких и средних 
природопользователей, а крупные природоохранные проблемы не 
решаются. Уменьшается и заинтересованность предпринимателей 
в природоохранных инновациях, в изучении и использовании пере-
дового опыта природоохранной деятельности, в применении новых 
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К неформальным природоохранным институтам относятся 
обычаи, традиции, религиозные нормы и правила. Они складыва-
ются без чьего-либо сознательного замысла, как побочный резуль-
тат исторически сложившегося взаимодействия множества людей, 
преследующих собственные интересы. Содержание неформаль-
ных правил не поддается точному описанию, как и роль, которую 
они играют в развитии любого сообщества. Однако именно они 
в значительной мере определяют диапазон выбора принимаемых 
решений. Как часть культуры, неформальные природоохранные 
институты не приобретаются биологическим путем: каждое по-
коление воспроизводит их и передает следующему, что составля-
ет основу социализации. В результате происходит социокультур-
ное регулирование поведения человека в отношении окружающей 
среды.

Формальные природоохранные институты отличаются от не-
формальных более высоким уровнем сложности. Такие институты 
устанавливаются и поддерживаются сознательно, в основном уси-
лиями государства. Их структура иерархична (Конституция – за-
кон – указ – постановление). Формальные институты, в отличие от 
неформальных, могут меняться революционным путем. В настоя-
щее время более 40 формальных природоохранных институтов,

ток орые присутствуют в институциональных матрицах большин -с  
с авт тран мира, могут быть названы, с определенными допущ -е  

у ,имяин нифицированными . Принципиально, что у -су меиволс
ловием успешного применения таких институтов является обес-
печение их “прямого действия”, поэтому они не адаптируются, а 
априорно отбираются. Такой отбор напрямую зависит от географи-
ческих условий территорий и поселений. Например, если в г. Мос-
кве возможно применение широкого спектра экономических меха-
низмов управления бытовыми отходами, то в большинстве малых и 
средних городов России такие возможности отсутствуют. В процес-
се импортирования унифицированных природоохранных институ-
тов в территориальные институциональные матрицы они “достра-
иваются” социокультурно обусловленными институтами, набор и 
особенности применения которых всегда специфичны и террито-
риально конкретизированы. Именно это составляет основу реги-
онализации институционального пространства и определяет его  
динамику. 

Природоохранные институциональные изменения зависят не 
столько от простых граждан, сколько от решений, принимаемых 
лидерами сообществ, организаций и влиятельными физическими 
лицами – распорядителями ресурсов, привнести в действующие 
институциональные матрицы некие изменения. В основе выбо-
ра наиболее рационального варианта природоохранных институ-

к ускорению деградации сообществ людей, уничтожению обще-
доступных природных ресурсов, ликвидации охраняемых при-
родных территорий и обострению локальных проблем истощения 
природных ресурсов. В целом это не может не вызывать обеспоко-
енности социокультурных сообществ своим будущим. 

Названные проблемы характерны и для России. Слом ранее су-
ществовавших механизмов управления и революционное внедре-
ние новых, в отсутствие необходимых мер по адаптации к услови-
ям конкретных территорий, значительно снизили эффективность 
государственного управления в секторе рационального природо-
пользования и охраны окружающей среды. Попытки исправить 
положение путем реанимации природоохранных механизмов со-
ветского периода истории, основанных на привычном усилении 
контрольных методов, оказались .имынчотатсоден  Такие подхо-
ды при повсеместном применении свойственных глобальной эко-
номической системе методов природоохранного регулирования, 
без научно обоснованного анализа их эффективности в различных 
социокультурных условиях и при невнимании к профилактике не-
избежных при этом конфликтов снижали эффективность природо-
охранного управления. Поэтому на современном этапе развития 
российского общества так важна разработка подходов, которые 
можно назвать социокультурными из-за ориентации на стимули-
рование природоохранной инновационной активности индивиду-
умов с учетом не только глобальных закономерностей, но и инсти-
туциональных условий конкретных территорий.

институциональные особенности территорий являются 
основой дифференцированного применения природоохранных 
институтов (неформальных и формальных). Возникновение и 
развитие природоохранных институтов обусловлено потребнос-
тями предотвращения деградации окружающей среды и истоще-
ния природных ресурсов. Они ограничивают или регламентируют 
природопользование; их воплощение в практику природопользо-
вания снижает уровень неопределенности экологических последс-
твий хозяйственной деятельности и делает институциональное 
пространство более экологичным. Природоохранные институты, 
возникающие в результате отбора определенных видов поведения 
и опыта людей, непосредственно зависят от географических ус-
ловий конкретных территорий и, прежде всего, от особенностей 
социальной и культурной среды. Анализ этих особенностей поз-
воляет выявить, что является общим в развитии природоохранных 
институтов, а что специфическим, присущим только конкретным 
сообществам людей, понять динамику изменений неформальных 
и формальных институтов. 
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тений, животных, микроорганизмов, заболеваний, другие формы 
жизни и вводили их на новые земли и в новые популяции, что 
требовало и заимствования природоохранного опыта. По мере 
развития мировой экономики и ускорения научно-технического 
прогресса экологические проблемы, с одной стороны, глобализи-
ровались, становясь всеобщими, с другой – все в большей степе-
ни передавались на периферию мировой экономической системы. 
Вследствие осознания глобального масштаба экологических про-
блем и неэтичности продолжения политики экологического ко-
лониализма появились унифицированные природоохранные ин-
ституты (международные соглашения, решения ООН, стандарты 
ИСО 14000 и др.). 

Эффективность импорта и даже сама его возможность 
решающим образом зависят от учета социокультурных осо-
бенностей территорий в сфере управления природоохранной 
деятельностью. Анализ природоохранного управления позво-
ляет четко различать два типа территорий по восприимчивости 
к унифицированным природоохранным институтам: (1) террито-
рии, где унифицированные природоохранные институты будут 
играть доминирующую роль, будучи органично (с минимальны-
ми издержками) имплантированными в существующие институ-
циональные матрицы, и (2) территории с весьма ограниченными 
возможностями импортирования природоохранных институтов в 
силу неприемлемого роста конфликтов. 

Институты могут импортироваться из опыта зарубежных 
стран, из их истории, из собственной истории, а также из теории. 
Импорт природоохранных институтов означает появление новых 
и разрушение старых связей в рамках территориальных институ-
циональных матриц. При этом часть существовавших институтов 
может атрофироваться, другие же окажутся востребованными для 
поддержки новых институтов. Импортируются как формальные, 
так и неформальные природоохранные институты. Однако если 
формальные институты могут импортироваться достаточно быс-
тро, то перенос неформальных требует времени и длительных 
целенаправленных усилий при малопредсказуемом результате. 
Особую форму импорта институтов, которая существовала на про-
тяжении всей истории человечества, составляет обмен информа-
цией о жизни в условиях других культур, точнее психологическое 
давление, которое возникает вследствие получения такой инфор-
мации. Такой импорт порождает сильную мотивацию индивидуу-
мов к принятию чужих форм жизни, далеко не всегда позитивную 
с позиций развития. 

Анализ изменений в управлении природоохранной деятель-
ностью в СССР и России последней четверти XX в. и начала 

циональных изменений лежат осведомленность и сдерживающие 
факторы. Важную роль играют также стереотипы мышления и 
личные представления о системе ценностей.

Существенное воздействие на природоохранные институци-
ональные изменения оказывают природоохранные организации, 
создаваемые для реализации природоохранных мер. Регулируя от-
ношения в сфере природоохранной деятельности, эти организа-
ции, по мере своего развития в разных социальных, культурных 
и экономических условиях, начинают изменять природоохранные 
институты в своих собственных интересах, стимулируя или, на-
против, сдерживая развитие природоохранных институтов. При 
пассивности общества и слабости государственной природоох-
ранной политики руководители природоохранных организаций 
стремятся обеспечить саморазвитие и собственную стабильность: 
приоритетными задачами становятся получение дополнительных 
правомочий по использованию природной ренты, монополизация 
экологической ренты и рынка товаров и услуг природоохранного 
назначения. В результате реальный выбор эффективных природо-
охранных решений природопользователями сокращается, а при-
родоохранные затраты хозяйствующих субъектов перераспределя-
ются в пользу укрепления самих природоохранных организаций.

Основными побудителями природоохранных институциональ-
ных изменений являются идеологии и сдвиги в структуре относи-
тельных цен, под воздействием которых формируется структура 
предпочтений людей. Ориентация на соблюдение интересов бу-
дущих поколений предполагает повышенное внимание к идеоло-
гиям. Особую роль приобретает категория ответственности, чему 
соответствует использование модели “человека ответственного”. 
По-иному воспринимается и роль структуры цен на природные 
ресурсы: ее переориентация от примата сиюминутных экономи-
ческих выгод к интересам будущих поколений выражается в пос-
тепенном сближении рыночных денежных оценок природных 
благ и экосистемных услуг с показателем их полной экономичес-
кой ценности. 

Наиболее характерным признаком институциональных изме-
нений в эпоху экономической глобализации является активизация 
импортирования природоохранных институтов. Импорт природо-
охранных институтов не является чем-то уникальным и осущест-
влялся у большинства народов во все периоды истории. Сообщес-
тва людей, как показал А.Г. Франк (Frank A.G., 1994), по крайней 
мере, последние 5000 лет не были изолированы друг от друга, и 
важным стимулом к импорту природоохранных институтов был 
обмен биологическими объектами. Люди, передвигаясь на боль-
шие расстояния, перемещали вместе с собой различные виды рас-
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рошо известно, что усилилась нелегальная вырубка лесов около 
населенных пунктов, уничтожаются особо ценные объекты био-
разнообразия, разрушаются памятники природного и культурного 
наследия, растут нелегальные свалки и т.д.

В сложившихся условиях формальные институты действу-
ют так или иначе в зависимости от наличия у заинтересованных 
сторон достаточных ресурсов (политических, экономических и 
иных). При этом институциональное пространство заполняется 
различными неформальными взаимодействиями, а личные свя-
зи и доверие начинают составлять основу территориальной коор-
динации природоохранной деятельности, что в целом усиливает 
дифференциацию институционального пространства. В результа-
те при ускоренной активизации импортирования унифицирован-
ных природоохранных институтов повышается значение локаль-
ного уровня управления природоохранной деятельностью. 

Достижение универсальности воздействия становится сегодня 
важнейшей задачей управления природоохранной деятельностью, 
поскольку передача правомочий на адаптацию унифицированных 
природоохранных институтов в субъекты Федерации в 90-х годах 
привела к потере преимуществ универсальности: институты иска-
жались, дополнялись и даже замещались неформальными практи-
ками. Например, когда у региональных органов власти появилось 
право корректировать платежи за загрязнение окружающей среды, 
в большинстве регионов они быстро превратились в предмет не-
формальных контрактов, преследующих не только экологические 
цели. Поэтому импортирование унифицированных природоохран-
ных институтов предполагает не их адаптацию, приспособление к 
географическим условиям конкретных территорий (т.е, изменение 
сущности институтов), а отбор институтов для импортирования. 
Более того, для определения самой возможности импорта необ-
ходима соответствующая предварительная оценка. Такая оценка 
всегда территориально конкретизирована, т.е. предполагает ана-
лиз предстоящего изменения институционального состояния кон-
кретной территории. Это позволяет существенно уменьшить ве-
роятность конфликтных ситуаций и снизить будущие издержки 
на исправление ошибок, допущенных в результате недостаточно 
обоснованных решений. 

Результаты проведенных нами региональных исследований им-
портирования природоохранных институтов и их взаимодействий 
в рамках территориальных институциональных матриц (в ходе ра-
боты над Федеральной целевой программой “Отходы”) позволили 
разработать и реализовать алгоритм оценки эффективности им-
портирования унифицированных формальных природоохранных 
институтов в различных географических условиях России. Такой 

XXI в. показал, что и в нашей стране наиболее важным характер-
ным признаком институциональной ситуации в природоохранной 
сфере является импорт природоохранных институтов. Он акти-
визировался с начала 1990-х годов, когда перестали действовать 
большинство природоохранных институтов советского периода. 
Следует подчеркнуть, что импортировались преимущественно 
такие институты, которые соответствовали тенденциям развития 
уже существовавших природоохранных организаций и не разру-
шали базовых основ территориальных институциональных мат-
риц советской эпохи. В результате к началу XXI в. в России сло-
жилась малоэффективная, отличающаяся слабостью, эклектичная 
система природоохранного управления, раздираемая противоре-
чиями и устойчивым конфликтом между импортированными и 
унаследованными из советской истории природоохранными инс-
титутами. 

Ускоренный, революционный по своей сути, импорт унифици-
рованных природоохранных институтов, без необходимого учета 
существенной дифференциации социокультурных условий страны, 
привел в регионах к активизации “нестандартных” поведенческих 
моделей: попадая в российскую среду, такие институты сразу же 
прорастали неформальными отношениями и личными связями. В 
результате природоохранная деятельность не регламентировалась 
понятными и обязательными для всех законами; отсутствовали (и 
отсутствуют) эффективные публичные механизмы контроля соб-
людения природоохранных норм и правил. Существенную роль 
в развитии такого сценария сыграли природоохранные государс-
твенные организации. Превратившись в своеобразные вертикаль-
но-интегрированные корпорации, они стремились преобразовать 
институциональную среду исходя из интересов собственного вы-
живания. Так, с позиций корпоративной логики не являлись “вы-
годами” ни стимулирование природопользователей к снижению 
негативного воздействия на окружающую среду, ни расширение 
рынка экологических услуг как важнейшего средства снижения 
природоохранных издержек, а значит, этим направлениям не уде-
лялось необходимого внимания. Появившиеся в этот период не-
коммерческие организации (НКО) заметной роли в природоохран-
ном управлении не играли.

Такая направленность природоохранных институциональных 
изменений в России привела к тому, что люди стали гораздо мень-
ше доверять друг другу, чем в прошлом; наблюдается рост инди-
видуальной конкуренции, переходящей в конфликты; нарастает 
деструктивность индивидуального поведения; многим кажется, 
что вокруг них весь мир нарушает этические нормы. Особенно 
негативно это сказывается на ресурсах общего пользования. Хо-
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Ценностное экологическое воздействие, несмотря на относи-
тельную устойчивость, изменяется по мере изменения этических 
норм и правил и под воздействием новых знаний. Степень их вли-
яния на поведение людей существенно различается в зависимости 
от картины мира, доминирующей в конкретном социокультурном 
сообществе. Так, под воздействием экологических взглядов в кон-
це XX в. в ряде европейских стран стало неприличным украшать 
жилища шкурами животных, а в законодательствах Дании и Гер-
мании предусмотрены наказания за жестокое отношение к домаш-
ним животным. 

Важнейшей особенностью экологических ценностей является 
их онтологическая и социокультурная обусловленность. Эколо-
гические ценности, воспринимаемые людьми как этические цели 
и как средства их достижения, в совокупности воздействуют на 
мотивацию природопользователей, влияя тем самым на институ-
циональные природоохранные изменения. Такой дуализм обус-
ловил необходимость рассмотрения воздействия экологических 
ценностей на институциональные природоохранные изменения в 
двух аспектах: во-первых, с позиций непосредственной институ-
ционализации самих экологических ценностей и, во-вторых, как 
экстернального (внешнего) фактора хозяйственной деятельнос-
ти. Первый опасен угрозой административно-волюнтаристского 
закрепления таких ценностей и фактической ликвидации рынка, 
а второй – иллюзиями возможности достижения совершенного 
рынка. 

Анализ достоинств и недостатков обоих этих аспектов по-
казал, что, с позиций социокультурной методологии управления 
природоохранной деятельностью, экологическое ценностное воз-
действие выступает в качестве своеобразного “телеологического 

алгоритм включает в себя три этапа. Первый этап – определение 
целесообразности импортирования природоохранных институтов 
исходя из особенностей институциональной ситуации рассматри-
ваемой территории и опыта решения природоохранных проблем в 
международной практике. Второй этап – определение возможных 
для импортирования институтов на основе укрупненной оценки 
конкретных характеристик эколого-социально-экономической си-
туации, политико-психологической обстановки, уровня знаний о 
территории. Третий этап – уточняющая оценка эффективности 
импортирования природоохранных институтов на основе много-
критериального анализа (по совокупности показателей экологи-
ческой, социальной, экономической, финансовой и иной эффек-
тивности). Применение предложенного алгоритма, например, в 
рамках программы “Отходы” в Ярославской области (2000), по-
казало целесообразность импортирования экономических меха-
низмов управления отходами из опыта стран ОЭСР. Укрупненная 
оценка территориальных особенностей области, как удовлетвори-
тельная по основным показателям, делает возможным импортиро-
вание платежей (налогов): за первично добытые сырьевые матери-
алы, за выпускаемую продукцию, за сбор и размещение отходов, 
за сбросы и выбросы, связанные с деятельностью в сфере обраще-
ния отходов, а также механизмов удержания и возврата залоговой 
стоимости и штрафов. Уточняющая оценка на основе многокри-
териального анализа показала наибольшую эффективность в ус-
ловиях Ярославской области платежей за сбор отходов, штрафов, 
платежей за размещение отходов и за первично добытые сырье-
вые материалы (рис. 1.4.1).

социокультурные особенности территорий воздейству-
ют на институциональные природоохранные изменения че-
рез экологическую этику, определяющую моральные при-
родоохранные регламентации и ограничения, а также через  
гуманизацию ценообразования в природопользовании. Мас-
штабы хозяйственной деятельности постоянно растут, как и 
масштабы возможных побочных экологических воздействий 
(внешних эффектов) такой деятельности. Этические и экономи-
ческие оценки этих воздействий не являются обособленными, 
они находятся во взаимозависимости, усиливая или ослабляя 
друг друга. 

Экологическая этика привносит в деятельность людей цен-
ностную природоохранную ориентацию. В качестве составной 
части идеологий она воздействует на природоохранные институ-
циональные изменения, что, с позиций субъекта хозяйственной 
деятельности, может рассматриваться как ценностное экологичес-
кое воздействие. 

Рис. 1.4.1. Результаты уточняющей 
оценки (в баллах) эффективности им-
порта экономических механизмов уп-
равления отходами в Ярославской об-
ласти (на основе многокритериального 

анализа)
1.  Платежи (налоги) на сбросы и выбросы, 

связанные с деятельностью в сфере об-
ращения с отходами

2. Удержание и возврат залоговой стои-
мости
3. Платежи (налоги) на выпускаемую про-
дукцию
4. Платежи (налоги) на первично добытые 
сырьевые материалы
5. Платежи за размещение отходов
6. Платежи за сбор отходов
7. Штрафы
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сов (атмосфера Земли, водные пути, экосистемы и др.) и нечеткое 
определение прав собственности на них, а также невозможность 
выявить все экологические последствия хозяйственной деятель-
ности. Кроме того, многие ресурсы не могут находиться в частной 
собственности, и к ним открыт бесплатный доступ (например, жи-
вописный ландшафт, участок леса при многоцелевом использова-
нии). Все это обуславливает “сбои” рынка, т.е. невозможность в 
рыночных ценах учета таких важных факторов, как дефицитность 
природных ресурсов, социокультурно обусловленные представле-
ния об их ценности, экономические последствия (особенно долго-
срочные) загрязнения окружающей среды и т.д. Недоучет эколо-
гических экстерналий при обосновании хозяйственных решений 
формирует соответствующую мотивацию деятельности природо-
пользователей и ведет к неэкологичности институциональных из-
менений. Вследствие этого отдача от природоохранных инвести-
ций, как правило, гораздо ниже, чем издержки, поскольку основная 
часть выгод от природоохранной деятельности поступает обществу 
в целом, а не частным субъектам, которые вкладывают средства. 
Поэтому так важно развивать общественное регулирование инсти-
туциональных природоохранных изменений в сторону сближения 
частных и общественных интересов. Важнейшими направлениями 
управления природоохранной деятельностью становятся: институ-
циональное стимулирование развития рынков экологических това-
ров и услуг, а также создание, при необходимости, искусственных 
рынков (например, рынка квот на выбросы СО2, включая развитие 
правил международной торговли квотами в соответствии с Киотс-
ким протоколом). 

Такой подход предполагает обеспечение максимального уче-
та внеэкономических ценностей в процессе экономической оцен-
ки природных благ и экосистемных услуг, ее гуманизацию. Ос-
новным направлением включения внеэкономических ценностей в 
экономическую оценку природных благ и экосистемных услуг яв-
ляется повышение значимости субъективных и косвенных оценок, 
которые дополняют рыночные оценки в направлении отражения 
полной экономической ценности (включая ценности существо-
вания и наследования). Следует подчеркнуть, что экономические 
оценки природных благ и экосистемных услуг не подменяют и не 
могут заменить реальные рыночные цены. Однако они позволяют 
лучше понять поведенческую мотивацию деятельности природо-
пользователей. 

Как показали исследования автора, степень соответствия 
между ценностью природных благ и экосистемных услуг, основа-
нья на рыночных ценах (при недостаточном учете экологических 
экстерналий) и представления людей об их полной экономичес-

механизма” целеполагания природоохранной деятельности. Он 
корректирует целевую мотивацию деятельности природопользо-
вателей и тем самым воздействует на природоохранные инсти-
туциональные изменения. Если исходить из императива экологи-
ческого “ответственного поведения”, то саму природоохранную 
деятельность нельзя жестко отождествлять с издержками хозяйс-
твенного развития в экономике. 

Ценностные воздействия на природоохранные институцио-
нальные изменения реализуются через этику и религию. Экологи-
ческая этика тесно связана с онтологической этикой и претенду-
ет на выражение абсолютных ценностей; однако она неразрывно 
связана с социальной этикой и тем самым имеет социокультурную 
основу. Особенно возрастает роль экологической этики при уси-
лении природоохранной несостоятельности территориальных ин-
ституциональных матриц: она становится важнейшим фактором, 
способным позитивно воздействовать на институциональные при-
родоохранные изменения. Некоторые гарантии соблюдения эколо-
гических этических норм может дать религия. Основным механиз-
мом институционализации воздействия экологической этической 
мотивации на индивидуальные интересы являются экологические 
моральные кодексы, которые играют важную роль при выборе це-
лей и линий поведения природопользователей.

Гуманизация ценообразования в природопользовании воздейс-
твует на институциональные природоохранные изменения. Цены 
на природные блага и экосистемные услуги территориально диф-
ференцированы и в них отражаются поведенческие особенности 
деятельности хозяйствующих субъектов. Изменения в соотноше-
нии таких цен являются важнейшим источником природоохран-
ных институциональных изменений, поскольку природопользо-
ватели, наблюдая за движением цен, предпринимают конкретные 
действия. Изменения цен проходят сквозь фильтр имеющихся 
ментальных конструкций, которые формируют их толкование и 
инициируют институциональные природоохранные изменения.

В условиях рынка ценность товара или услуги определяет-
ся его дефицитностью. То, что доступно для всех желающих, не 
имеет экономической ценности, насколько бы это благо ни было 
желательным по моральным, этическим и иным причинам. В сло-
жившейся практике определения ценности природных благ недо-
статочно учитываются последствия деятельности одних фирм (или 
индивидуумов) для других, не являющихся участниками данной 
конкретной деятельности, а также неизбежность трансакционных 
издержек в связи с выполнением соглашений и условий совместно-
го использования ресурсов. Существенную роль в этом отношении 
играют отсутствие цен и соответствующих рынков многих ресур-
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ухудшении институциональной ситуации в управлении природо-
охранной деятельностью.
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где: IЭИМ 1 и IЭИМ 2 – индикаторы экологичности институциональ-
ных территориальных матриц на начало и конец рассматриваемо-
го периода.

Цены и экономические оценки природных благ и экосистем-
ных услуг, как и экологические ценности, также влияют на ха-
рактер воздействия социокультурных особенностей территорий 
на природоохранные институты. Изменения в предпочтениях и 
соотношениях цен ведут к постепенной эрозии принятых норм 
природоохранного поведения и замене их другими. Это касает-
ся формальных и, в меньшей степени, неформальных институтов. 
Революционное изменение структуры цен в России начала 90-х 
годов вступило в противоречие с существовавшими природоох-
ранными нормами и правилами (неадекватно низкая величина 
штрафов, созданные для других условий методики расчета эко-
логических ущербов и т.п.). Следствием этого может быть уско-
ренная разработка новых природоохранных правил – при факти-
ческом игнорировании неэффективных в настоящее время норм и 
постепенном отмирании ранее существовавших традиций. В тех 
же случаях, когда “выгодное” поведение каждой организации в 
отдельности постоянно снижает их совместную эффективность в 
интересах общества, возможна стагнация существующих инсти-
тутов и организаций. Однако нарастание противоречий в темпах 
изменений формальных и неформальных институтов может при-
вести к тому, что все природоохранные ограничения и регламен-
тации в конкретных социокультурных условиях будут игнориро-
ваться с общего (явного или неявного) согласия. Яркий пример в 
этом отношении представляет ситуация, связанная с повышением 
рыночных цен на кедровые орехи и расширением возможностей 
их экспорта в условиях ослабления государственного контроля за 
использованием кедровых лесов (который в советский период за-
менил исторически сложившиеся общинные нормы). Создавшая-
ся ситуация привела к хищнической эксплуатации этого ресурса 
в Западной Сибири – когда не только не действует формальный 
институт (контроль со стороны государства), но и отсутствует об-
щественное порицание нарушителей (т.е. неформальные нормы и 
правила не восстановились). 

Цены и гуманизированные экономические оценки природных 
благ и экосистемных услуг составляют важное направление раз-
вития природоохранного геомониторинга, в том числе с использо-

кой ценности в социокультурных условиях конкретных терри-
торий, является действенным индикатором определения эколо-
гичности институциональных территориальных матриц – IЭИМ  
(формула 1).
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где: РЦ – прямая рыночная оценка природных благ и экосистем-
ных услуг, основанная на реальных рыночных ценах; 

ЭЦ – общая экономическая ценность природных благ и эко-
системных услуг, рассчитывается по формуле 2:
 ЭЦ = Сип + Сик + Соа + Сс + Сн , (2)

где: Сип – стоимость использования прямая;
Сик – стоимость использования косвенная;
Соа – стоимость отложенной альтернативы (потенциальная 

стоимость);
Сс – стоимость существования;
Сн – стоимость наследования.

Следует отметить, что индикатор экологичности институци-
ональных территориальных матриц никогда не может быть ра-
вен единице в силу невозможности абсолютного учета в рыноч-
ных операциях полной экономической ценности природных благ 
и экосистемных услуг. Однако тенденция к сближению является 
важным показателем эффективной природоохранной политики, 
как и наоборот. Например, в 1998 г. для парка “Горушка” в г. Да-
нилове (Ярославская область) он составлял 0,44, для городско-
го парка в г. Кондрове (Калужская область) – 0,05. Полученные 
значения в целом показывают слабую природоохранную ориента-
цию территориальных институциональных матриц. В то же вре-
мя у “Горушки” (парк с храмовым комплексом) показатель зна-
чительно выше, чем в городе Кондрово (обычный городской парк 
проходного типа). Это свидетельствует о более широких возмож-
ностях сохранения первого объекта, так как его более высокая 
экономическая ценность присутствует в предпочтениях пользова-
телей (жителей). 

На основе показателя IЭИМ может быть рассчитан коэффици-
ент эффективности природоохранных институциональных из-
менений на территории за конкретный период времени (формула 
3). При значении K эф. п/о инст. больше единицы имеют место пози-
тивные природоохранные институциональные изменения на кон-
кретной территории за рассматриваемый период времени. Умень-
шение значения коэффициента во времени свидетельствует об 
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альные “социокультурные” механизмы, основанные на различно-
го рода согласованиях. 

Регулирование телеологических конфликтов, вызванных рас-
согласованностью природоохранных целей, исходит из следую-
щего положения. Природоохранные цели, представляющие собой 
ориентиры, на которые направлена природоохранная деятель-
ность, либо открыто провозглашаются, либо неявно подразуме-
ваются и проявляются через стандарт поведения, а определение 
приоритетности целей является важнейшим элементом приро-
доохранного управления. Выбор целей сопряжен с конфликтами 
целей. В природоохранной деятельности, в силу ее особой цен-
ностно-нормативной ориентации и обусловленности социокуль-
турным контекстом, наиболее отчетливо проявляются различные 
интерпретации целей развития, отражающие свойственные раз-
ным социокультурным сообществам картины мира. Региональные 
исследования показали, что регулирование телеологических кон-
фликтов возможно осуществлять в двух направлениях: (1) через 
формализацию социокультурных традиций, определяющих при-
родоохранные ограничения и регламентации, и (2) путем инстру-
ментальной увязки природоохранных целей как в пределах одной 
территории, так и, сформулированных для разных уровней управ-
ления природоохранной деятельностью. 

Первое направление основывается на том, что социокультур-
ные традиции территорий, определяющие природоохранные рег-
ламентации и ограничения, формируют своеобразный вектор, в 
соответствии с которым большинство жителей оценивают любые 
действия с позиций этики. Такой вектор можно назвать социо-
культурным стержнем (доминантой) развития. Действия, которые 
ему не соответствуют, рискуют остаться без поддержки, так как 
их цели будут неубедительными для большинства людей, которые 
воспримут их как вызов и насилие над собственным нравствен-
ным решением. Формализация социокультурного стержня разви-
тия в природоохранных нормах и правилах является важнейшим 
механизмом инструментального регулирования телеологических 
конфликтов. 

Наиболее отчетливо социокультурный стержень развития тер-
ритории формализуется в природоохранных символах и мифах, 
отражающих мифологизированные образы территорий. Символы 
рассматриваются в виде определенного социально зафиксирован-
ного и передающегося от поколения к поколению знака, вызываю-
щего одинаковую социальную реакцию. Тем самым он становится 
важным природоохранным институтом, обеспечивающим соци-
альное взаимодействие. Многие объекты природного и культурно-
го наследия обладают духовной значимостью и являются важней-

ванием компьютерных технологий. Создание аналитических мо-
ниторинговых систем состояния геоэкономического пространства 
существенно улучшает информационную базу анализа природоох-
ранных институциональных изменений для принятия конкретных 
управленческих решений. Особенно важны оценка истощимости 
природных ресурсов, анализ структуры и динамики природного 
капитала территорий.

Таким образом, из сказанного видно, что гуманизирован-
ные экономические оценки природных благ и экосистемных ус-
луг могут использоваться как новый экономико-географический 
инструмент для изучения особенного в сложившемся природо-
пользовании каждого Места и в присущих ему природоохранных 
институтах. Основными институциональными механизмами, поз-
воляющими включить гуманизированные экономические оцен-
ки природных благ и экосистемных услуг в природоохранное уп-
равление, являются: стратегии развития территорий, природный 
бюджет, инвестиционные природоохранные рейтинги территорий 
и хозяйствующих субъектов, а также природоохранные оценки 
инновационных проектов. Именно они позволяют ориентировать 
мотивацию деятельности природопользователей на проведение 
позитивных институциональных изменений и повышать иннова-
ционную привлекательность природоохранной деятельности.

учет социокультурных особенностей территорий в управ-
лении природоохранной деятельностью возможен на осно-
ве применения специальной группы механизмов инструмен-
тального регулирования, ориентированных на управление 
конфликтами, которые возникают при импортировании при-
родоохранных институтов. Повышение эффективности управле-
ния природоохранной деятельностью в настоящее время зависит 
от того, смогут ли импортируемые и исторически сложившиеся, 
социокультурно обусловленные природоохранные институты эф-
фективно дополнять друг друга в рамках территориальных инс-
титуциональных матриц, удастся ли снизить интенсивность воз-
никающих или обостряющихся при таком импорте конфликтов и 
создать условия для их профилактики. Как свидетельствует опыт 
природоохранной деятельности в ряде обследованных регионов, 
наибольшего внимания требуют конфликты в природоохранной 
сфере, возникающие, во-первых, в результате рассогласования 
природоохранных целей (телеологические конфликты), во-вто-
рых, на основе этнических различий и, в-третьих, на микроуровне 
из-за различной мотивации поведения индивидуумов, локальных 
сообществ людей и основных распорядителей ресурсов. Для ре-
гулирования и профилактики таких конфликтов требуются специ-
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и планов действий; опыт показывает, что взаимоувязки этих до-
кументов только на основании индикаторов недостаточно. Регио-
нальные исследования показали, что инструментами координации 
природоохранных целей являются: (1) их формализация; (2) соб-
людение баланса правомочий основных распорядителей ресурсов 
и (3) взаимоувязка целей, сформулированных на разных уровнях 
управления природоохранной деятельностью.

Формализация приоритетных целей территориальной приро-
доохранной политики предполагает сложный процесс поиска ком-
промисса между целевыми установками реальных распорядителей 
ресурсов, который достигается в ходе специально организуемых 
широких обсуждений с использованием интерактивных методов. 
Следует заметить, что работа по определению и формализации 
приоритетных целей природоохранной политики оказалась весь-
ма эффективной: она вовлекает распорядителей ресурсов в поиск 
компромиссных решений, снижает остроту существующих конф-
ликтов и показывает пути их профилактики при реализации сце-
нариев совместных действий. Обобщение результатов практичес-
ких исследований во всех муниципальных округах Ярославской 
области (Проект эффективного природопользования…, 1996) поз-
волило в генерализованном виде сформулировать приоритетные, 
с позиций специалистов муниципального уровня управления, 
природоохранные цели (рис. 1.4.2). Кроме того, использование 
методологии пространственно-временного анализа при обработке 
результатов показало возможность выявления территорий потен-
циальных природоохранных телеологических конфликтов.

Не менее важным инструментом координации природоохран-
ных целей является соблюдение баланса правомочий основных 
распорядителей ресурсов. Для успеха институциональных при-
родоохранных изменений важно, чтобы большая часть террито-
риальной властной элиты считала их правомерными и соответс-
твующими собственным представлениям об их целесообразности. 
Поэтому важное значение имеет прогноз возможных конфликтов, 
связанных с перераспределением правомочий между распоряди-
телями ресурсов. Для такого прогноза разработан аналитический 
метод “влияние – заинтересованность”, предполагающий выяв-
ление соотношения между реальными властными правомочиями, 
которыми обладают основные распорядители ресурсов, и степе-
нью их заинтересованности в решении важнейших приоритетных 
природоохранных проблем на данной территории. Рисунок 1.4.3 
наглядно иллюстрирует, что, несмотря на единое российское и ре-
гиональное законодательство, реальная роль распорядителей ре-
сурсов в решении одной и той же природоохранной проблемы на 
локальных территориях существенно различается. 

шими природоохранными символами, представляя собой цели, 
которые объединяют различные социальные группы и тем самым 
инициируют позитивные институциональные изменения. Поэто-
му их выявление составляет важнейшую природоохранную зада-
чу. Удачным примером в этом отношении является карта природ-
ного и культурного наследия Ярославской области, разработанная 
специалистами Российского НИИ природного и культурного на-
следия им. Д.С. Лихачева при консультировании автора. Создан-
ная впервые в России на уровне субъекта федерации, она помога-
ет уточнить культурный ландшафт региона и статусно закрепить 
сеть объектов природного и культурного наследия, что повышает 
их символическое и природоохранное значение. 

Мифы также могут играть заметную роль в природоохранном 
управлении, поскольку воздействуют на мотивацию деятельнос-
ти людей. Использование мифов в природоохранном управлении 
связано с увязыванием самого факта развития с интересом людей 
к конкретному Месту, его особости, наделением образов Места 
особым духом, поэтикой. В качестве примеров можно привести 
использование мифологизированных образов асуалК атнаС  в раз-
витии северных регионов Финляндии и динозавра Нэсси в разви-
тии туризма в Шотландии. Мифологизированные образы терри-
торий повышают их инновационную привлекательность, делают 
их более притягательными для жизни людей, развития бизнеса, 
активизируют и природоохранные инновации. Например, мине-
ральная вода, добываемая на территории, примыкающей к Свято-
Введенскому Толгскому монастырю, называется “Толгская кедро-
вая роща”, что не только обеспечивает дополнительный сбыт, но и 
заставляет предпринимателей финансировать работы по сохране-
нию этого объекта природного и культурного наследия. 

Внимание к символам и мифам как природоохранным институ-
там особенно важно в России, где после эпохи тотального вырав-
нивания лишь немногие Места могут рассматриваться в качестве 
территориальных комплексов с выраженными социокультурными 
стержнями (доминантами) развития. Поэтому выявление таких 
социокультурных стержней развития территорий, внимание к со-
путствующим им символам и мифологизированным образам, их 
закреплению в качестве формальных институтов рассматривают-
ся в качестве важных направлений институциональных природо-
охранных изменений. 

Второе направление предполагает инструментальную увязку 
природоохранных целей в пределах территории, а также целей, 
сформулированных на разных уровнях управления природоох-
ранной деятельностью. Это необходимо из-за отсутствия целе-
вой координации разрабатываемых природоохранных стратегий 
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Предложенный метод позволяет достаточно точно опреде-
лить территориальные особенности структуры власти, наметить 
зону возможных изменений властных отношений, которые будут 
восприняты местной элитой как позитивные, а также определить 
силы, потенциально поддерживающие или препятствующие пла-
нируемым институциональным изменениям, выявить (и предуп-
редить) конфликты, которые могут возникать при изменении при-
родоохранной политики. Особенно эффективно применение этого 
метода на локальном уровне, где личностные отношения домини-
руют над контрактными. 

Взаимоувязка природоохранных целей, присущих разным ие-
рархическим уровням территориальной организации управления 
природоохранной деятельностью, как еще один инструмент регу-
лирования телеологических конфликтов обусловлена разномасш-
табностью природоохранной деятельности, ее целей и решаемых 
задач. В природоохранном управлении в качестве основных вы-
деляют цели: глобальные, континентальные, национальные, бас-
сейновые, региональные, локальные, конкретного природополь-
зователя. Такие цели, как правило, противоречивы. Для поиска 
возможностей их согласования разработан “интегративный” под-
ход, который акцентирует внимание на профилактике конфликтов. 

Рис. 1.4. 2. Приоритетные цели рационального природопользования Ярославс-
кой области (в представлениях ведущих специалистов муниципальных округов)
Цифрами обозначены проблемы: 1 – состояние, рациональное использование и охрана лесов; 
2 – питьевое водоснабжение; 3 – использование земель, плодородие почв; 4 – состояние рек 

и водоемов.

Рис. 1.4.3. Влияние и заинтересованность администраций муниципальных ок-
ругов и областного комитета водного хозяйства в решении проблем питьевого  
водоснабжения (по оценкам ведущих специалистов муниципальных округов)
Администрация муниципального округа Ярославский областной комитет  

водного хозяйства
1.  Большесельский муниципальный ок-

руг;
6. Некрасовский муниципальный округ;
7. Переславский муниципальный округ;

2. Брейтовский муниципальный округ; 8. Рыбинский муниципальный округ;
3.  Гаврилов-Ямский муниципальный ок-

руг;
9. Ярославский муниципальный округ.

4. Даниловский муниципальный округ;
5. Некоузский муниципальный округ;
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зации ООПТ. Изъятие ресурсов из сферы общего пользования при 
отсутствии компенсационных механизмов вызывает несогласие со 
стороны этнических групп, чьи права в доступе к ресурсам этой 
территории ограничиваются. Сказывается также негативное вли-
яние на ситуацию угрозы экологических техногенных катастроф. 
Все это часто используется политическими деятелями и этничес-
кими активистами в своих целях. Этническая принадлежность мо-
жет расцениваться как средство расширения возможностей одних 
этнических групп в конкуренции с другими или отдельных лич-
ностей внутри каждой группы за доступ к природным благам и 
экосистемным услугам. 

Следует учитывать, что регулирование этнических конфлик-
тов – это процесс, не имеющий однозначного решения. Даже при 
успешном управлении остается потенциальная возможность роста 
напряженности, что предопределяет важность профилактических 
мер. При этом целесообразно использовать такие инструменты, 
как совместное осуществление власти, специальное планирова-
ние отношений в рамках стратегий и программ комплексного раз-
вития территорий по усилению взаимозависимости этнических 
групп, выделение территориальных автономий с особыми режи-
мами использования природных ресурсов. 

Важное значение имеет также профилактика природоохранных 
конфликтов на микроуровне. Нарастание экономической глобали-
зации сопровождается как активизацией импорта новых институ-
тов, так и усилением психологического давления модернизации 
на локальные сообщества людей. В такой ситуации с особой ост-
ротой сталкиваются мотивационные предпочтения, вызванные, с 
одной стороны, возрастанием индивидуалистского, рационально-
потребительского подхода к использованию природных ресурсов, 
с другой – ослаблением социокультурно и онтологически обус-
ловленных социальных ограничений коллективного выживания. 
Это стимулирует индивидуальную конкуренцию и порождает кон-
фликты, в основе которых лежит рост деструктивного поведения 
людей относительно использования природных ресурсов общего 
пользования, состояния окружающей природной среды. Возраста-
ние повторяемости и массовости таких конфликтов в значитель-
ной степени определяет характер природоохранных проблем на 
всех уровнях территориальной организации и непосредственно 
воздействует на выбор методов управления природоохранной де-
ятельностью.

Наглядным примером служит ситуация в сфере водоснабжения 
сельского населения ряда центральных областей России, сложив-
шаяся в постсоветский период и характеризующаяся усилением 
индивидуалистических проявлений, когда земские традиции забы-

При таком подходе приоритетные природоохранные цели опреде-
ляются параллельно – как “снизу”, так и “сверху”. Это позволя-
ет выявить области согласия и одновременно конфликтные зоны, 
где требуется поиск компромисса. Компромисс заключается в по-
литическом определении основной цели, а все другие цели рас-
сматриваются в качестве факторов, стимулирующих или ограни-
чивающих ее достижение. При таком подходе цели более высоких 
уровней управления, в том числе международные, национальные, 
бассейновые, формируют общую целевую направленность, опре-
деляя сектор институционального пространства, где возможны 
компромиссы с целями нижележащих уровней управления приро-
доохранной деятельностью. 

Для взаимоувязки природоохранных целей уже на начальном 
этапе выявления конфликтов следует использовать матрицу со-
поставления природоохранных целей (МСПЦ), которая дает це-
лостную картину, объединяя приоритетные природоохранные 
цели разных уровней управления. Такая матрица была успешно 
апробирована при разработке и реализации “Проекта эффектив-
ного природопользования Ярославской области” еще в 1996 г. Ее 
использование позволило установить, что наиболее выраженные 
конфликты приоритетных природоохранных целей наблюдаются 
между бассейновым и локальным уровнями управления; регио-
нальный уровень занимает промежуточное положение, что опре-
деляет его особую роль в поиске компромиссов при импортирова-
нии природоохранных институтов.

Большую роль в повышении эффективности управления при-
родоохранной деятельностью играют также профилактика и сни-
жение интенсивности конфликтов на этнической основе, возника-
ющих при импортировании природоохранных институтов. Любое 
институциональное природоохранное изменение всегда влияет на 
реальное распределение власти между различными социокуль-
турными группами в вопросах доступа к природным ресурсам. 
В случае, когда эти группы имеют этнические различия, импорт 
природоохранных институтов может активизировать этнические 
конфликты. Этничность при этом выступает как одно из основ-
ных проявлений социокультурных особенностей территорий; объ-
ектом регулирования является этнический конфликт, а изменение 
его интенсивности показывает эффективность управления.

Этнические конфликты в природоохранной сфере обусловле-
ны главным образом угрозами локального истощения природных 
ресурсов, невозможности получать ранее доступные экологичес-
кие блага и распада традиционных форм природопользования. 
Обострение конфликтов возможно не только из-за чрезмерного 
изъятия ресурсов добывающими корпорациями, но и при органи-
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Природоохранная мотивация индивидуумов и социокультурных 
сообществ, гуманизация природоохранного управления, рас-
сматриваемая в качестве основы обеспечения природоохранной 
эффективности территориальных институциональных матриц, 
предъявляют новые требования к программно-целевому управле-
нию. Необходимость максимально возможного учета социокуль-
турных особенностей территорий обуславливает приоритетность 
локального уровня в разработке стратегий и планов действий в 
сфере управления природоохранной деятельностью. Именно ло-
кальные сообщества людей в наибольшей степени страдают от де-
градации природной среды, и именно здесь возникают основные 
конфликты импортирования унифицированных природоохранных 
институтов, вызванные игнорированием или недостаточным уче-
том социокультурных особенностей территорий. Особенно важ-
но это учитывать при организации управления природоохранной 
деятельностью на федеральном уровне, где принимаются основ-
ные решения об импортировании природоохранных институтов, 
требующие соответствующей передачи на локальный уровень до-
полнительных прав и ресурсов. В основе такого подхода лежит 
разработка и реализация местных стратегий и планов действий, 
которые ориентированы на минимизацию издержек, возникаю-
щих в результате импортирования природоохранных институтов, 
и представляют собой систему планово-организационных доку-
ментов и их обоснований, позволяющих местному самоуправле-
нию блокировать неблагоприятные тенденции. Они должны спо-
собствовать возрождению местного самоуправления как основы 
эффективного природоохранного управления. В городах и на сель-
ских территориях природоохранные плановые документы имеют 
свои особенности.

В городах управление природоохранной деятельностью ори-
ентировано на расширение использования унифицированных 
природоохранных институтов и на выявление специфических 
формальных и неформальных институтов. Разработка и реализа-
ция природоохранных стратегий и планов действий предполагает 
широкое использование механизмов разъяснения населению це-
леориентированных вариантов политики; достижение широкого 
консенсуса по проблемам, целям и приоритетам; рассмотрение 
альтернатив развития с позиций выполнимости и обеспеченности 
ресурсами; координацию природоохранной стратегии с целями со-
циально-экономического развития. В ходе планирования экологи-
ческие проблемы идентифицируются, оцениваются и анализиру-
ются. При этом важно выявить заинтересованные стороны с целью 
наиболее полного их вовлечения в решение проблем, определить 
приоритетность экологических проблем посредством широкого 

ты, а институты народовластия советского периода истории фак-
тически упразднены. Сопоставительный анализ факторов выбора 
источников и способов водообеспечения местными жителями и 
муниципальными управленцами (основными распорядителями ре-
сурсов) показал наличие сфер рассогласования интересов, что под-
тверждает существующие и зарождающиеся конфликты как внутри 
сельских сообществ, так и во взаимодействии населения с властью. 

Конкретные исследования, проведенные в различных россий-
ских регионах, показали, что важнейшим направлением регули-
рования природоохранных конфликтов на микроуровне является 
укрепление локальных сообществ людей, но не в направлении со-
циального консерватизма, когда интересы личности подавляются 
их лидерами, а в развитие подходов “отзывчивого коммунитариз-
ма”. Согласно этой теории, социальный порядок может основы-
ваться на формальных институтах только тогда, когда большинс-
тво граждан разделяют принятые в обществе ценности, в том числе 
экологические. Для “отзывчивого коммунитаризма” в природоох-
ранной сфере характерна ориентация на обеспечение сбалансиро-
ванности между независимостью личности и порядком, причем 
речь идет о порядке особого рода: добровольном и ограниченном 
основными ценностями, а не навязываемом и не имеющем всеп-
роникающего характера. Сама же независимость личности в поль-
зовании природными благами и экосистемными услугами должна 
быть отнюдь не беспредельной.

Важнейшим направлением профилактики природоохранных 
конфликтов на микроуровне является укрепление территориаль-
ных органов самоуправления (ТОС), поддержка общественных 
организаций, ориентированных на решение проблем жизнеобес-
печения. По мере формирования гражданской культуры и потреб-
ности в выработке совместных решений (что неотделимо от воз-
растания индивидуальной ответственности в рамках сообществ) 
именно ТОСы являются первичным механизмом формализации 
неформальных природоохранных ограничений. Этот процесс не 
может быть быстрым, поскольку связан с развитием таких кате-
горий, как моральный голос и моральный диалог, составляющих 
основу “отзывчивого коммунитаризма”.

В условиях экономической глобализации повышается зна-
чение локального уровня управления природоохранной де-
ятельностью, возрастает роль местных стратегий и планов 
действий, ориентированных на минимизацию издержек, кото-
рые возникают в результате импорта унифицированных при-
родоохранных институтов, инициированного на федеральном 
уровне. на региональном уровне управления природоохран-
ной деятельностью усиливаются координирующие функции. 
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координацию природоохранных институтов, организационное 
взаимодействие в природоохранной сфере, мониторинг и оценку 
эффективности разработки и реализации природоохранных пла-
нов действий.

Для взаимоувязки целей и приоритетов разных уровней тер-
риториальной организации важно выявление территориальных 
особенностей формулирования целей природоохранной деятель-
ности, определение их приоритетности в представлениях веду-
щих распорядителей ресурсов в рамках локальных сообществ и 
на региональном уровне, а также изучение возникающих и потен-
циально возможных телеологических конфликтов. Все это поз-
воляет наметить пути профилактики и разрешения конфликтных 
ситуаций. Координация природоохранных институтов, как пока-
зали исследования, заключается в дополнении импортированных 
унифицированных институтов специфическими для данной тер-
ритории социокультурно обусловленными институтами. Таким 
образом, обеспечивается природоохранная эффективность тер-
риториальных институциональных матриц и комплексность при-
родоохранного воздействия. Организационное взаимодействие в 
природоохранной сфере предполагает создание и развитие сети 
природоохранных организаций с целью наиболее эффективного 
использования всего комплекса применяемых природоохранных 
институтов – формальных и неформальных. Мониторинг и оценка 
эффективности разработки и реализации природоохранных пла-
нов действий, построенные на основе единых принципов и ис-
пользующие единые критерии и показатели, важны на всех этапах 
работы. Показатели не только служат базой для оценки, но, отхо-
дя от чисто индикативной роли, становятся активным институтом 
инновационной политики, особенно когда институционализиру-
ются в природном бюджете территории или в рамках природоох-
ранных рейтингов.

В условиях нарастания процессов экономической глобализа-
ции важным элементом инновационной политики развития любого 
региона и соответствующих целевых программ становится эколо-
гический маркетинг территорий, ибо для определения перспектив 
развития немаловажны ответы на вопросы: (1) хотят ли жить в 
этом Месте люди и видят ли они здесь будущее своих детей? и (2) 
как выглядит территория с позиций привлечения инноваций? Эко-
логический территориальный маркетинг является активным эле-
ментом природоохранного управления, поскольку ориентирован 
на привлечение инноваций в природоохранную сферу; улучшение 
степени самоидентификации граждан с территорией своего про-
живания, в том числе окружающей природной средой; стимулиро-
вание бизнеса, заинтересованного в рациональном использовании 

обсуждения ситуации заинтересованными сторонами и уточнить 
регламентации и ограничения при формулировке согласованных 
приоритетных проблем. Институционализация природоохранного 
планирования составляет важное направление в работе и предпо-
лагает изменение территориальных институциональных природо-
охранных матриц, прежде всего, в направлении усиления межсек-
торной координации, обеспечения всеобщего участия в принятии 
решений, включения механизмов контроля, оценки эффективнос-
ти и корректировки системы природоохранного планирования. С 
этой целью с учетом местных особенностей разрабатываются и 
применяются измеримые и сопоставимые во времени индикато-
ры институциональных изменений. Предусматривается исполь-
зование “особых возможностей” города на основе специальных 
стратегий привлечения внешней поддержки. Особенно важно ори-
ентироваться на рост инновационного имиджа города. При таком 
подходе экологические, социокультурные особенности становят-
ся важнейшей составной частью инновационной политики.

На сельских территориях управление природоохранной де-
ятельностью имеет существенные особенности. По мере нараста-
ния в мире процессов экономической глобализации, на большинс-
тве сельских территорий обостряются проблемы недостаточности 
инвестиций и инноваций и истощения основных природных ре-
сурсов развития, нарастает нищета значительной части населения. 
Это сопровождается ослаблением духовных и культурных тради-
ций, разрывом хозяйственных связей, потерей значительной части 
местного населения, а также разрушением ранее существовавших 
форм местного самоуправления. В таких условиях для большинс-
тва сельских территорий России неизбежны программы, предпо-
лагающие использование элементов сценария развития без роста. 
Основу такого сценария должны составлять мероприятия, пере-
крывающие, насколько это возможно, потерю капитала устойчи-
вости территорий. Если на территории импорт устойчиво превы-
шает экспорт (речь идет не только о финансовых потоках, зданиях 
и сооружениях, но и о малоучитываемых в денежном выражении 
человеческом и природном капитале), то она обречена на вымира-
ние. Программный подход “развитие без роста” предполагает уве-
личение богатства территорий не столько за счет внешнего при-
тока, сколько за счет эффективного использования собственного 
капитала, особенно природного и человеческого. 

На региональном уровне важнейшими элементами управле-
ния природоохранной деятельностью становятся механизмы ко-
ординации разработки и реализации локальных природоохранных 
стратегий и планов действий. Это предполагает взаимоувязку це-
лей и приоритетов разных уровней территориальной организации, 
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природных объектов и ресурсов территории. Он предполагает не 
столько информирование об объективных характеристиках терри-
тории, сколько создание ее идеалистичного образа. 

*     *     *

Таким образом, в условиях нарастания процессов экономи-
ческой глобализации происходит активное импортирование уни-
фицированных природоохранных институтов, преимущественно 
из опыта экономически развитых стран. Оценка эффективности 
такого импортирования всегда территориально конкретизирована 
и может выполняться с использованием разработанного автором 
алгоритма. При импортировании природоохранных институтов 
в социокультурные условия различных территорий неизбежны 
конфликты, на профилактику и снижение интенсивности кото-
рых необходимо ориентировать управление природоохранной 
деятельностью, для чего обоснована и предложена группа ме-
тодов инструментального регулирования. С целью оценки эф-
фективности природоохранных институциональных изменений 
на конкретных территориях предложены индикатор экологич-
ности институциональных территориальных матриц и коэффи-
циент эффективности природоохранных институциональных  
изменений. 

На основании выявленных важнейших направлений воздейс-
твия социокультурных особенностей территорий на изменение 
природоохранных институтов неизбежны изменения в практике 
программно-целевого управления природоохранной деятельнос-
тью, особенность которых заключается в повышении роли ло-
кальных стратегий и планов действий, а также в усилении коорди-
нирующих функций регионального управления природоохранной 
деятельностью.
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зацию индикативного планирования страны и регионов, а также 
налоговой системы. В этом аспекте чрезвычайно важно изменение 
акцентов контрольно-надзорной деятельности в направлении сти-
мулирования инвестиций и инноваций в природоохранной сфере, 
выполнение предприятиями природоохранных мероприятий. Та-
кие требования вытекают из логики системного перехода к пос-
тиндустриальной инновационной модели экономики. Их решение 
крайне сложно, поскольку предполагает существенную коррек-
тировку традиционно сложившихся представлений о контроле и 
надзоре. 

Каков же основной вектор этих изменений? Современный этап 
реформирования природоохранного надзора и контроля совпал с 
периодом существенных изменений в научно-технической сфере, 
периодом макросдвига по Тоффлеру (1997). Значительное число 
экономистов склоняются к мысли, что современный кризис не яв-
ляется только финансовым, а связан с переходом к новому инно-
вационному циклу. Об этом свидетельствует развитие в последние 
десятилетия новейших ключевых технологий. Сегодня в мире до-
статочно отчетливо сформировался технологический мейнстрим – 
схема развития, подразумевающая взаимосвязанное и системное 
развитие четырех базовых технологий: инфо- био- нано- и эко-. 
Они не только позволяют компьютеризировать потоки информа-
ции о контрольно надзорной деятельности в природоохранной 
сфере, повысить возможности экологического мониторинга, со-
кратить численность инспекторов. Их развитие уже сегодня ока-
зывает значительное воздействие как на экономические, так и на 
социальные и политические процессы. Проблема в том, что раз-
витие любой из этих технологий предполагает изменение инсти-
туциональной среды; более того, эти изменения несовместимы с 
существованием устаревающих на глазах индустриальных эконо-
мических, политических и культурных институтов и механизмов.

Переход к новому инновационному циклу сложен и болезне-
нен; вследствие кризиса начала XXI в. многие отрасли промышлен-
ности перестанут существовать, а роль стран на мировых рынках 
существенно изменится. Должны измениться и методы природо-
охранного регулирования. Об этом свидетельствует опыт выхода 
мирэкономики из Великой депрессии 30-х годов. Не рассматри-
вая детали, отметим только, что политическая карта мира и пост-
кризисная экономика 50-х годов XX в. принципиально отличались 
от того, с чем страны входили в кризис. В теоретическом плане, 
многие черты современного кризиса можно понять, рассматривая 
его с позиций изменения больших экономических циклов. Более  
80 лет тому назад выдающийся экономист Н.Д. Кондратьев вы-
двинул и теоретически обосновал идею существования больших –  

Глава 2

ОпыТ  и  пЕРспЕкТивы  пРиРОдООхРанных  
инсТиТуциОнальных  иЗМЕнЕний  в  РОссии

2.1. надзор и контроль природоохранной деятельности  
под влиянием глобального  

экономического кризиса

Контроль и надзор в сфере природопользования и охраны ок-
ружающей среды предполагает комплекс мероприятий и конкрет-
ных действий по соблюдению действующих норм и ограничений в 
сфере использования природных ресурсов и воздействия на окру-
жающую среду. Повышение результативности природоохранного 
контроля в России начала XXI в. предполагает адекватность воз-
действий на деятельность природопользователей глобальным вы-
зовам. Финансовый кризис, ускорение климатических изменений 
и деградации природной среды выявили несоответствие сложив-
шихся институциональных систем, методов природоохранного ре-
гулирования в России новым реалиям. С экологических позиций 
первоочередным становится решение проблем уменьшения эколо-
гических потерь от хозяйственной деятельности. 

От того, насколько эффективно будет природоохранное регу-
лирование, зависят как скорость выхода из кризиса, так и очер-
тания посткризисного мира. Качество человеческой жизни в пос-
ткризисный период вызывает сегодня наибольшее беспокойство, 
ибо в последние годы в стране все отчетливее проявлялись тенден-
ции “грязного” экономического роста. Характерное в кризисный 
период стремление бизнеса уменьшить любые затраты, в том чис-
ле за счет экономии на социальных и экологических издержках, 
также не вселяет оптимизма по изменению сложившегося тренда 
без активного государственного регулирования с природоохран-
ных позиций. 

Поэтому результативность надзора и контроля в природоох-
ранной сфере должна оцениваться в зависимости от того, насколь-
ко стимулируются изменения структуры производства и энерге-
тики, снижение природоемкости продукции; от того, насколько 
рационально используются природные ресурсы в регионах стра-
ны. Это предполагает изменение приоритетов государственного 
управления в природоохранной сфере: (1) стимулирование инвес-
тиционной и инновационной активности бизнеса в рамках пара-
дигмы устойчивого инновационно-активного роста; (2) экологи-
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ном уровне особенно важно оценить, какие из них могут быть 
заменены унифицированными механизмами прямого действия. 
Должны быть выявлены и устранены такие институциональные 
регуляторы в природоохранной сфере, которые в новых услови-
ях имеют низкую экологическую результативность при значитель-
ных затратах бизнеса на их применение и, тем более, высокую 
коррупционную опасность. 

Во-вторых, актуализировалась не только задача согласова-
ния финансовых мер по выходу из кризиса между ведущими эко-
номиками мира, но и выработки единых подходов к унификации 
инструментов природоохранного регулирования (широкое рас-
пространение стандартов ИСО 14000, лесной сертификации под-
тверждают такую возможность). Особенно важна взаимоувязка 
действий по выходу из финансового кризиса с решением проблем 
снижения экономических и социальных последствий климатичес-
ких изменений. Во многом универсальными являются рекоменда-
ции по использованию налоговых льгот, субсидий, экономических 
инструментов – налогов на использование ископаемого топлива, 
дотаций за экосистемные услуги, энерго-, водо-, материало-, при-
родосбережение). С позиций эколого-экономической целесоораз-
ности, также необходимо оптимизировать экологические стан-
дарты и производственные нормативы; расширить применение 
экосертификации и маркировки продукции, экоаудита. 

Чтобы природоохранные требования были понятны инвесто-
рам и не зависели от индивидуальных качеств и предпочтений 
местных чиновников, необходимо унифицировать стандарты и 
процедуры природоохранного надзора и контроля. Требуется и ус-
корение сближения природоохранной статистической отчетности 
России со странами ОЭСР, особенно по показателям природоох-
ранных затрат. 

В-третьих, в результате глобального экономического кризи-
са быстро нарастают процессы поляризации и дифференциации 
экономического пространства. Следствием этого становится уве-
личение многообразия природоохранных проблем, что неизбеж-
но изменяет приоритеты природоохранной деятельности на всех 
уровнях территориальной организации. Обострившаяся конку-
ренция в условиях кризиса как никогда ранее требует повышения 
оперативности природоохранного управления, его чувствитель-
ности к условиям деятельности конкретных предприятий и орга-
низаций. Поэтому при принятии решений по повышению резуль-
тативности природоохранного регулирования важно обеспечить 
нахождение на всех уровнях территориальной организации эф-
фективного, с позиций обеспечения устойчивого инновационного 
роста, институционального баланса как компромисса интересов 

полувековых (45–60 лет) – экономических циклов, в рамках ко-
торых происходит смена “запаса основных материальных благ”, 
т.е. производительные силы мирового сообщества переходят на 
новый, более высокий уровень своего развития (1989). Кондра-
тьев описал также и механизм функционирования этих циклов, 
получивших в экономической науке название К-циклов (Кондра-
тьевских циклов), разбив их на две фазы волны: повышательную 
и понижательную. В основу этих циклов, их внутреннего само-
движения и развития, перехода с понижательной волны к повыша-
тельной и вновь к повышательной волне следующего цикла, был 
положен механизм аккумуляции, накопления, концентрации, рас-
пыления и обесценения капитала как ключевой фактор развития 
рыночной экономики.

В соответствии с положениями теории мирэкономики, техно-
логические и связанные с ними институциональные изменения в 
наибольшей степени изначально концентрируются в центре и пос-
тепенно распространяются на периферию (теория мировой сис-
темы имеет начало в трудах Ф. Броделя (Бродель, 1992), И. Вал-
лерстайна (Wallerstein, 1980) и А.Г. Франка (Frank, 1990, 1991, 
1992). Не случайно современный кризис начался в наиболее мощ-
ной экономике современного мира и лишь затем начал распро-
страняться на периферию. В результате того, что степень вовле-
ченности стран в постиндустриальную экономику различна, как 
и развитие соответствующих институциональных систем, – осо-
бенности проявления кризиса, его острота существенно различа-
ются в каждой из стран. Это отнюдь не значит, что методы при-
родоохранного управления должны неизменно переноситься из 
центра на полупериферию, а затем и периферию мирэкономики. 
Дело в том, что природоохранная деятельность – суть социальная 
деятельность. Социальные процессы, на которые воздействуют 
технологические изменения, также имеют циклический характер. 
Поэтому следует согласиться с П.А. Сорокиным, что нет смысла 
ставить задачу определения стабильных и вечных трендов в со-
циальных переменах(1998), а значит, и в сфере природоохранной 
деятельности.

В соответствии с изложенными теоретическими подходами 
сегодня можно сформулировать ряд предложений по повышению 
эффективности природоохранного регулирования в современных 
условиях, существенных для повышения результативности приро-
доохранного экологического надзора и контроля.

Во-первых, применяемые сегодня природоохранные механиз-
мы государственного регулирования должны быть подвергнуты 
тщательной экспертизе с позиций их экологической, социальной и 
экономической эффективности в новых условиях. На националь-



122 123

всего не будут выполнять установленные требования (например, 
из-за того, что необходимые расходы для них особенно высоки), 
или на предприятиях, в отношении которых ему просто легче осу-
ществлять правоприменительные действия, не обращая при этом 
внимание на фактические выгоды от рационального использова-
ния природных ресурсов и охраны окружающей среды, которых 
он добивается. Такая “одномерная” модель правоприменения не 
рассматривает вопрос затрат вовсе; она исходит из того, что соб-
людение природоохранных требований должно быть обеспечено 
в любом случае, независимо от степени воздействия предприятия 
на окружающую природную среду или затрат, которые предпри-
ятие вынуждено нести для обеспечения такого соответствия. 

Поскольку обеспечить всеобъемлющее соблюдение природо-
охранного законодательства всеми природопользователями никог-
да не удается в полной мере, то средства бюджета, выделенные на 
осуществление контрольно-надзорной деятельности, могут быть 
использованы только на реализацию ограниченного количества 
правоприменительных мер. Поэтому от того, как будут на прак-
тике распределены эти средства, и будет зависеть положение дел 
в области соблюдения природно-ресурсных и природоохранных 
требований, эффективность контрольно-надзорной деятельности 
в целом и, в конечном итоге, состояние природопользования и ох-
раны окружающей среды.

В рамки такой модели правоприменительной деятельности 
органично вписывается целевая ориентация деятельности конт-
рольно-надзорного органа по “максимизации бюджета”. Это при-
водит к чрезмерному расходу ресурсов на контроль соответствия 
законодательным нормам. Эталонная экономическая модель “тео-
рии бюрократического поведения” была предложена Нисканеном 
(Niskanen W., 1975). Она основана на предположении, что пре-
имущества и блага, имеющиеся у государственных служащих (на-
пример, стабильная работа и продвижение по службе), увеличи-
ваются по мере увеличения бюджета их организаций. Учитывая 
характер взаимоотношений между вышестоящим органом и под-
чиненной ему организацией, а также асимметричность обмена ин-
формацией между ними, можно предположить, что действия госу-
дарственного ведомства (или подведомственной организации) при 
создании благоприятных условий будут направлены на увеличе-
ние своего бюджета.

Если рассматривать надзор и контроль в области природополь-
зования и охраны окружающей среды с позиций стимулирования 
инновационно-активного, устойчивого роста, то очевидна необ-
ходимость изменения и базовой теоретической модели. Природо-
охранное управление, неотъемлемую часть которого составляют 

бизнеса, власти и населения. В таких условиях существенно по-
вышается значение природоохранного управления на локальном 
уровне, особенно в городах со сложной экологической обстанов-
кой. 

Сделать это не просто. В условиях кризиса нарастает отчуж-
дение не только простых жителей, но и руководителей бизнес-
структур от власти. Природоохранные требования начинают вос-
приниматься как враждебные благополучию, как новая агрессия 
со стороны власти. Вырабатываемые природопользователями при 
такой психологической установке контрмеры часто не включа-
ют в себя моральных обязательств по решению задач достиже-
ния общего блага. Усиливается мотивация экономической рацио-
нальности, допускающая деструктивное поведение в отношении 
наиболее доступных экологических благ и природных ресурсов 
общего пользования (сверхнормативное загрязнение окружающей 
среды, вырубка лесов, зеленых насаждений, браконьерство и т.п.). 
Опыт проб и ошибок последних десятилетий убеждает, что без 
усиления позитивной мотивации людей и бизнеса к соблюдению 
общественных норм поведения, без повышения роли местных со-
обществ (которые наиболее сильно страдают от загрязнения и де-
градации окружающей среды) невозможно организовать эффек-
тивное управление природоохранной деятельностью, тем более в 
кризисных условиях. 

основные подходы к повышению результативности надзо-
ра и контроля в условиях кризиса. Выбор подхода к организации 
надзора и контроля в природоохранной сфере всегда основывается 
на теоретической модели правоприменительной деятельности. К со-
жалению, в России это базовое положение часто не находит долж-
ного внимания, поэтому заслуживает подробного рассмотрения.

В России правоприменение в природоохранной сфере мно-
гими специалистами все еще рассматривается как чисто право-
охранительная функция, которая должна обеспечить – во всяком 
случае, теоретически – максимально возможный уровень соб-
людения существующих экологических нормативов и регламен-
таций. При такой модели правоприменительной деятельности в 
природоохранной сфере1, добиваясь выполнения нормативно-пра-
вовых требований, правоприменитель2 концентрирует свои уси-
лия на тех природопользователях, которые, по его мнению, скорее 

1 Наиболее характерных для стран с однополюсными системами государс-
твенной власти (Авт.).

2  Здесь и далее под “правоприменителем” понимается орган государствен-
ной власти по контролю и надзору в сфере природопользования и охраны окру-
жающей среды. 
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честве реальной). Получает обоснование и анализ “выгоды–затра-
ты” действий в природоохранной сфере.

В качестве примера анализа экономической эффективности 
правоприменительной деятельности в природоохранной сфере с 
использованием поведенческой модели ответственного поведения 
можно привести полномочный орган, характеризуемый как “доб-
рожелатель, стремящийся к максимальному повышению благосо-
стояния”. Такой правоприменитель будет стараться уравновесить 
расходы, необходимые для обеспечения соблюдения природоох-
ранных требований, с получаемыми выгодами, т.е., добиваться 
максимальных выгод для окружающей природной среды при об-
щих минимальных затратах. На практике эта теоретическая мо-
дель предполагает, что выделенные ограниченные финансовые 
ресурсы будут направлены на контроль предприятий, имеющих 
сравнительно низкие природоохранные затраты, а также пред-
приятия, деятельность которых приводит к наиболее серьезному 
ущербу природе (в случае, если нет прямой угрозы экологической 
катастрофы). 

На практике, однако, эта модель может видоизменяться. Пра-
воприменители могут добиваться достижения определенных 
(личных) политических целей, вместо того чтобы повышать бла-
госостояние общества. Такой “политически ангажированный 
правоприменитель” направит свое внимание на природопользо-
вателей, применение санкций против которых может дать ему по-
литические выгоды, или на тех, кто не способен ему навредить 
в политическом плане. Возможно, что правоприменитель так-
же попытается заручиться поддержкой населения, следствием 
чего могут стать “показательные” правоприменительные дейс-
твия (Dion С., Lanoie P. and Laplante B., 1998). На территориях с 
сильными кланово-корпоративными связями доминирует подход 
“свой–чужой”. “Свои” – земляки, родственники – контролируют-
ся относительно формально, а “чужие” – неугодные для местно-
го сообщества субъекты хозяйственной деятельности (фермеры, 
предприниматели, носители иных культурных традиций и др.) – 
вытесняются (Фоменко, 2004). С точки зрения сбалансированного 
распределения затрат и выгод, связанных с рациональным при-
родопользованием и охраной окружающее среды, такие действия 
скорее всего окажутся недостаточно эффективными3, однако они 
могут быть весьма привлекательными для решения конкретных 
политических задач, и именно применению такой модели будет 
отдано предпочтение.

3 За исключением тех случаев, когда местные приоритеты и предпочтения не 
противоречат соображениям эффективности.

надзор и контроль, имеет своим предметом человеческое поведе-
ние. С экономической точки зрения конечной целью деятельности 
контрольно-надзорных органов в области обеспечения выполне-
ния нормативных природоохранных требований является “макси-
мальное повышение благосостояния”, в том смысле, что они пыта-
ются минимизировать затраты общества в целом. Иными словами, 
задача природоохранных органов состоит в оптимизации адми-
нистративных издержек и расходов на обеспечение выполнения 
природопользователями природоохранного законодательства в со-
ответствии с выгодами общества, получаемыми за счет уменьше-
ния негативного воздействия на окружающую природную среду. 
Такая исходная предпосылка является основой идеальной модели 
правоприменительной деятельности в природоохранной сфере.

В литературе, посвященной вопросам общественного выбо-
ра, указывается на то, что, с точки зрения понимания эмпиричес-
ки подтверждаемых моделей правоприменительной деятельности 
и ее реальных политических результатов, исходная предпосылка 
нуждается в корректировке. Речь идет о принятии поведенческой 
модели частичной рациональности: когда предполагается, что по-
литические и административные органы (или отдельные лица) 
принимают рациональные решения с учетом собственных интере-
сов, но при этом допускается влияние других заинтересованных 
групп. 

Как вариант поведенческой модели частичной рациональности 
применительно к анализу природоохранной деятельности целесо-
образно использовать модель “ответственного поведения” (Фомен-
ко, 2004). Это связано с тем, что, определяя особенности модели 
человека, которая в наибольшей степени подходит для анализа ре-
зультативности надзора и контроля в природоохранной сфере, важ-
но исходить из следующей предпосылки: человек (на уровне мо-
дели), несмотря на свою частичную рациональность, признает в 
качестве руководства при принятии решений реаль ьтсон олокэ -

 воксир хиксечиг как результатов хозяйственной д ,итсоньлетяе
хотя бы на уровне инстинкта выживания себя и своего 
рода. Иными словами, при разработке поведенческой модели чело-
века для исследований природоохранного надзора и контроля важ-
но признавать за человеком готовность к “ответственному” поведе-
нию как следствие неприятия самоубийства на уровне моральных 
норм. Такой подход не только позволяет анализировать возможные 
варианты поведения контрольно-надзорных органов в соответс-
твии с альтернативными задачами и их практической значимостью, 
но и обосновывает рациональность коллективных действий в слу-
чае возникновения общей целевой установки на предотвращение 
экологической катастрофы (если такая угроза воспринимается в ка-
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зультативности надзора и контроля в природоохранной сфере в 
кризисный период заключается в ориентации действий на стиму-
лировании бизнеса к привлечению инвестиций в природоохран-
ную сферу, активизацию инновационной деятельности в сфере ра-
ционального природопользования и охраны окружающей среды в 
соответствии с принципами устойчивого развития страны и регио-
нов. Приоритетной задачей становится создание привлекательных 
условий для деятельности инновационных организаций и предпри-
нимателей; работа с общественными организациями; возможна вы-
работка территориальных соглашений о сотрудничестве. Ибо ори-
ентация исключительно на жесткое администрирование приводит 
не к улучшению экологической ситуации, а росту трансакционных 
издержек и рисков снижения инвестиционной и инновационной ак-
тивности. Особой поддержки в условиях кризиса требует малый и 
средний бизнес, действующий в инновационной сфере, поскольку 
сокращаются заказы на новые разработки, фактически отсутству-
ют возможности венчурного финансирования. 

В связи с новыми задачами обострилась проблема разработки 
и широкого внедрения согласительных, компромиссных механиз-
мов и процедур (по опыту Европы), поскольку меры по ужесточе-
нию контроля соблюдения природоохранного законодательства и 
нормативов качества окружающей среды, обеспечению его бес-
компромиссности становятся недостаточными. Усиление адми-
нистративных санкций к предприятиям без учета социальных и 
экономических последствий в условиях кризиса неизбежно стал-
кивается с дефицитом средств, поэтому регламентация горизон-
тальных связей, применение формальных механизмов достижения 
компромиссов должны прийти на смену неформальным сделкам, 
договоренностям, даже если их намерения самые благие.

По мере выхода из кризиса часть функций природоохранного 
надзора и контроля могут вполне успешно перейти к саморегу-
лируемым организациям. Однако для этого важно создание бла-
гоприятных условий для развития рынка экологических товаров 
и услуг; в том числе экологического аудита. Такие рынки весьма 
подвержены монополизации и забюрокрачиванию, поскольку, в 
отличие от рынков первичных продуктов (хлеб, соль, спички), они 
существенно зависят от эффективности государственного приро-
доохранного регулирования; их состояние и функционирование 
(платежеспособный спрос, предложение, прозрачность операций 
и т.д.) определяются характером управленческих воздействий. В 
этом аспекте необходимы поддержание емкости рынка экологи-
ческих услуг (принуждение природопользователей к соблюдению 
природоохранных ограничений), создание единого конкурентного 
инновационного пространства (единые прозрачные условия для 

Коррупция (например, получение взятки за то, что чиновник 
“не замечает” нарушения (Becker G.S. and Stigler G.J., 1974) также 
может рассматриваться как один из вариантов того, как правопри-
менитель преследует свои личные цели при принятии решений. 
Коррупция может выражаться и в усилении избирательности при 
выборе объектов контроля, в первую очередь, в выборе наиболее 
экономически благополучных предприятий, в возрастании субъек-
тивизма при проведении проверок. Проявлением системной кор-
рупции следует считать попытки искусственной монополизации 
рынка экологических товаров и услуг. Взяточничество ослабляет 
эффект сдерживания, поскольку, в соответствии с экономической 
теорией, средства, которые тратит нарушитель, меньше размера 
санкции за данное нарушение, и на предприятиях, дающих взят-
ки, уровень негативного воздействия на окружающую природную 
среду всегда будет выше, поскольку им не приходится выплачи-
вать штрафы. Следствием массового взяточничества становится 
снижение активности конкретного контрольно-надзорного орга-
на, и это должно выявляться через систему специальных показа-
телей.

Существует и другая модель правоприменения, целью которой 
является максимизация корпоративных выгод правоприменителя: 
регулирующий орган концентрирует свои усилия на предприяти-
ях, дающих наибольшую “отдачу” относительно вкладываемых в 
природоохранную правоприменительную деятельность средств. 
Если бюджет контрольно-надзорного органа ограничен, то основ-
ные усилия (а следовательно, расходы своего бюджета) будут со-
средоточены не на предприятиях, являющихся высокозатратными 
(с позиций проведения контрольных мероприятий) и для которых 
соблюдение природоохранных требований сложно и дорого, а на 
более “экологичных”, ресурсосберегающих предприятиях, где эф-
фективны менее затратные природоохранные мероприятия. Полу-
ченные результаты на определенных этапах развития экономики 
могут соответствовать оптимальной для общества стратегии мак-
симизации природно-ресурсных и природоохранных выгод в це-
лом (Cohen M.A., 1999).

Исходя из того, что конечной целью контрольно-надзорных 
органов в области обеспечения выполнения нормативных приро-
доохранных требований является “максимальное повышение бла-
госостояния”, а задача природоохранных органов состоит в опти-
мизации административных издержек и расходов на обеспечение 
выполнения природопользователями природоохранного законо-
дательства в соответствии с выгодами общества, получаемыми за 
счет уменьшения негативного воздействия на окружающую при-
родную среду, важнейшая особенность мер по повышению ре-
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определение подхода к выбору системы соответствующих показа-
телей следует считать одним из наименее проработанных. Поэто-
му для правильного выбора показателей результативности приро-
доохранной деятельности важно, на основе теоретической модели 
правоприменения в природоохранной сфере, предложить класси-
фикатор основных показателей результативности деятельности 
природоохранных органов, а также показать место и роль показа-
телей экономической оценки результативности в общей системе 
таких показателей.

Классификатор основных показателей результативности де-
ятельности природоохранных органов. Для комплексной оцен-
ки результативности деятельности в области природоохранного 
контроля и надзора с позиций обеспечения инновационно-актив-
ного, устойчивого роста используются следующие группы пока-
зателей (ОЭСР, 2004): (1) показатели “вводимых ресурсов”, кото-
рые фиксируют распределение финансовых ресурсов и персонала 
в сфере контроля и надзора; (2) показатели “интенсивности де-
ятельности”, которые отражают объем выполненной работы, (3) 
показатели “конечных результатов”, которые фиксируют эффект 
от осуществления контрольно-надзорной деятельности. Посколь-
ку показатели конечных результатов не всегда позволяют оцени-
вать ход достижения целей рационального природопользования и 
охраны окружающей среды в результате осуществления контро-
ля и надзора в целом5, то в ряде стран используются показатели 
“промежуточных результатов” – как дополнительный инструмент 
по выявлению реакции субъектов регулирования на действия по 
обеспечению выполнения природно-ресурсных и природоохран-
ных требований. 

Важно подчеркнуть, что, в соответствии с методическими ре-
комендациями ОЭСР, ни один из приведенных типов показателей 
не может использоваться самостоятельно. Только совокупность 
“вводимых ресурсов”, “интенсивности деятельности”, “промежу-
точных результатов”, “конечных результатов” и их комплексный 
анализ может быть надежным основанием для оценки эффектив-
ности деятельности в области контроля и надзора в сфере приро-
допользования и охраны окружающей среды и принятия стратеги-
ческих и операционных решений. 

5 Например, такие показатели не позволяют определять: степень и продол-
жительность нарушения природно-ресурсных и природоохранных требований; 
серьезность причиненного ущерба и аварий; воздействие на здоровье населе-
ния вследствие конкретного нарушения; снижение воздействий на окружающую 
природную среду непосредственно по результатам действий органов контроля; 
позитивные/негативные изменения в организации/поведении предприятий.

всех субъектов рынка), минимизация трансакционных издержек 
(сокращение затрат, напрямую не связанных с осуществлением 
природоохранной деятельности). 

изменение подходов к измерению результативности при-
родоохранных надзора и контроля. В последние годы внимание 
к оценке результативности природоохранной контрольно-надзор-
ной деятельности возросло как в России, так и за рубежом. Для 
этого применяются различные системы показателей, которые 
служат мерилом результатов правоприменения, достигнутых го-
сударственными органами в области обеспечения соблюдения 
природоохранного законодательства. В условиях глобального эко-
номического кризиса роль таких показателей возрастает, посколь-
ку для общества возрастает цена своевременного выявления оши-
бок, неэффективных бюджетных расходов, которые справедливо 
воспринимаются как ненужные обременения.

На глобальном уровне Международная сеть по соблюде-
нию природоохранного законодательства и правоприменению 
(INECE), во взаимодействии с ОЭСР и другими партнерами, раз-
работала “Рекомендации по измерению результативности для спе-
циалистов-практиков в области соблюдения норм экологического 
права и правоприменения” (“Performance Measurement Guidance 
for Compliance and Enforcement Practitioners”). “Руководящие при-
нципы реформирования органов государственного контроля в 
сфере охраны окружающей среды в Восточной Европе, на Кав-
казе и в Центральной Азии” (“Guiding Principles for Reform of 
Environmental Enforcement Authorities in Eastern Europe, Caucasus, 
and Central Asia”) призывают применять показатели, позволяющие 
оценивать и постоянно совершенствовать программы обеспече-
ния соблюдения природоохранных требований. Этот политичес-
кий документ был одобрен в Декларации министров на Киевской 
конференции “Окружающая среда для Европы” еще в 2003 .г  

В России внимание к показателям результативности право-
применения повысилось в связи с принятием Бюджетного ко-
декса и переходом к новым принципам обоснования бюджетных 
расходов. Несмотря на то что проблема результативности права 
уже достаточно давно является предметом рассмотрения различ-
ных теоретических и прикладных правовых дисциплин4, вопрос 
оценки результативности правоприменения и, соответственно, 
контрольно-надзорной деятельности в природоохранной сфере, 

4 На постсоветском пространстве данным вопросом занимались такие 
ученые, как В.В. Лапаева, В.Н. Кудрявцев, В.И. Никитинский, С.В. Поленина, 
В.В. Глазырин, … а применительно непосредственно к природопользованию  – 
Б.Н. Алексеев, Н.Д. Казанцев, О.С. Колбасов и др.
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Таким образом, большинство современных моделей струк-
турной организации показателей оценки результативности кон-
трольно-надзорной деятельности включают такие элементы, как 
оценка ресурсов, интенсивности деятельности, промежуточных 
и конечных результатов в ответ на действия по осуществлению 
контроля и надзора в сфере природопользования и охраны окру-
жающей среды. В качестве примера можно привести модель, ос-
нованную на анализе и учете последовательности и взаимосвязи 
этапов программирования и реализации программ природоохран-
ного контроля (табл. 2.1.1). Как показано в табл. 2.1.1, задача под-
бора показателей становится проще, когда они тесно увязываются 
с действиями или предполагаемым эффектом в рамках определен-
ной логической модели. Такая модель помогает подобрать показа-
тели (в узком смысле) и определить способы их возможной увязки 
с другими показателями для изучения общих вопросов деятель-
ности по охране окружающей среды. 

Выполненные Институтом “Кадастр” в 2007–2009 гг. исследо-
вания по анализу применяемой в Российской Федерации системы 
показателей результативности государственного контроля и над-
зора в сфере охраны окружающей среды и природопользования 
и разработке направлений ее совершенствования показали следу-
ющее. Практически во всех странах мира выполняются оценки 
результативности деятельности контроля и надзора в сфере при-
родопользования и охраны окружающей среды с использованием 
соответствующих методов – в физических и в денежных показа-
телях. В большинстве стран, в том числе и в Российской Феде-
рации, доминируют физические показатели, тем не менее, роль 
денежных показателей постоянно возрастает. Для оценки резуль-
тативности государственного контроля и надзора в сфере приро-
допользования и охраны окружающей среды используется сово-
купность показателей, отражающих самые различные аспекты 
деятельности контрольно-надзорных органов – от обеспечения 
собственно процедур контроля до влияния работы инспекций на 
улучшение состояния окружающей среды и природных ресурсов. 
По смысловой ориентации показатели классифицированы по сле-
дующим кластерам: показатели ресурсов, показатели деятельнос-
ти, показатели непосредственных (промежуточных) результатов 
и показатели конечных результатов. Сложившаяся в Российской 
Федерации практика оценки результативности контрольно-над-
зорных функций в сфере природопользования и охраны окружа-
ющей среды (в части деятельности Федеральной службы по над-
зору в сфере природопользования и охраны окружающей среды) 
в целом соответствует современным международным подходам и 
практическим действиям. Набор применяемых показателей позво-
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ляет выполнять оценку эффективности контрольной деятельнос-
ти, проанализировать структуру нарушений, в укрупненном виде 
дает представление о ситуации, сложившейся в отдельных отрас-
лях природопользования, предоставляет информацию о локаль-
ных проблемах. В то же время система российских показателей в 
недостаточной степени отвечает общепринятым методологичес-
ким подходам: наблюдается некоторая избыточность показателей 
деятельности (64% от общего количества показателей), при этом 
показатели промежуточных и конечных результатов практически 
не используются. Поэтому в процессе планирования деятельнос-
ти по совершенствованию системы экономической оценки эффек-
тивности государственного контроля и надзора в сфере природо-
пользования и охраны окружающей среды в части используемых 
показателей необходимо оптимизировать систему показателей 
(возможно, с сокращением перечня показателей), в том числе раз-
работать новые показатели промежуточных и конечных результа-
тов. Эти показатели должны отражать изменения в деятельности 
регулируемого сообщества (природопользователи и группы при-
родопользователей как группы интересов) и в состоянии окружа-
ющей природной среды и природных ресурсов, происходящие в 
результате осуществления контрольно-надзорных функций. Все 
это потребует практической отработки системы, ее элементов и 
отдельных показателей в ходе апробации в регионах Российс-
кой Федерации с целью принятия в дальнейшем обоснованных 
и взвешенных решений как по оценке эффективности контроль-
но-надзорной деятельности, так и в целом по организации такой 
деятельности. 

*     *     *

В заключение подчеркнем, что задача повышения результатив-
ности природоохранного надзора и контроля в условиях кризиса 
заключается не в том, чтобы усилить административное давление 
на бизнес. Важно в быстро меняющихся условиях стимулировать 
инвестиции и инновации в природоохранной сфере с ориентаци-
ей на качество жизни людей и устойчивое развитие страны и ре-
гионов; а также повысить экономическую эффективность дости-
жения природоохранных целей. Важнейшей задачей реализации 
такого подхода является  аквориткеррок показателей результати -в  

д итсон еятельности контроля и надзора в сфере природопользов -а  
о и яин храны окружающей среды.



134 135

нистративного воздействия) важно проанализировать основные 
условия, которыми руководствуются владельцы и ответственные 
менеджеры предприятий при принятии решений по стратегичес-
ким и тактическим вопросам развития бизнеса, включая приро-
доохранные аспекты. Наиболее существенное значение имеет 
целевая ориентация. В рыночной экономике показателями успе-
ха являются объем продаж, его рост, прибыть и доля на рынке, 
т.е., особенность рыночных целевых установок заключается в их 
ярко выраженной экономической ориентации. В результате цели 
деятельности инвесторов и экологические цели территориального 
развития, как правило, “лежат в разных плоскостях”, прямой свя-
зи между ними не прослеживается. Возникающий конфликт це-
лей разрешается, как правило, путем выбора одной главной цели 
(экономической), другие цели либо игнорируются, либо деятель-
ность по их реализации существенно ослабевает (О’Шонесси Дж., 
1979). Более того, экологические цели рассматриваются в качест-
ве ограничений целей экономического развития. Для разрешения 
такого конфликта целей их необходимо “совместить в одной плос-
кости” путем создания на территории такой экономической и, в 
первую очередь, ценовой среды, которая обеспечивала бы макси-
мально эффективное достижение основной цели развития пред-
приятий-природопользователей только при условии соблюдения 
экологических ограничений. Кроме целевых установок, важней-
шую роль при принятии решений частными инвесторами и ме-
неджерами промышленных предприятий играет диапазон выбора 
решений. Теоретически подразумевается, что инвестор обладает 
знаниями обо всех возможных вариантах действий и может осу-
ществлять выбор из всех когда-либо известных вариантов, а так-
же изобрести собственный вариант. Однако на практике он огра-
ничен в своем выборе, в основе которого лежат осведомленность 
и сдерживающие факторы. Сдерживающую роль здесь играют 
недостаточность знаний, отсутствие развитых информационных 
систем, устойчивые стереотипы мышления, традиции, личные 
представления о системе ценностей (Фоменко Г.А., 1993, 2004). 
Перечисленные основные условия осуществления природоохран-
ных инвестиций позволяют сформулировать важнейшие группы 
факторов, которые определяют эффективность и объем природо-
охранных мероприятий, выполняемых предприятиями-природо-
пользователями, и на этой основе, с учетом различных сценари-
ев макроэкономического развития страны, планировать меры по 
совершенствованию механизмов экономического стимулирования 
природоохранных инвестиций. 

Возможности привлечения инвестиций для осуществления 
природоохранных мероприятий со стороны бизнеса зависят от 

2.2. экономическое стимулирование инвестиционной  
активности в природоохранной сфере  

и развития рынков экологических услуг

Активный рост экономики Российской Федерации периода 
стабилизации сопровождался повышением антропогенной на-
грузки на окружающую природную среду как в целом, так и на ее 
отдельные компоненты. Качество окружающей среды продолжает 
оставаться неудовлетворительным и представляет серьезную уг-
розу здоровью и качеству жизни значительной части населения. 
Во многом это объясняется объективными сложностями перехода 
страны к постиндустриальной модели развития и ресурсной ори-
ентацией экономики, когда существенную часть внутреннего ва-
лового продукта (ВВП) страны составляет продукция “грязных” 
производств, связанных преимущественно с добычей и первичной 
переработкой природного сырья. 

В значительной мере экологические проблемы обусловлены 
недостаточностью средств, выделяемых на решение природоох-
ранных задач и обеспечение экологической безопасности, из-за 
бюджетного дефицита при отсутствии в стране реальных меха-
низмов организации природоохранных инвестиций, в том числе с 
привлечением средств различных источников, включая частные. 
Финансовая и налоговая системы Российской Федерации слабо 
учитывают вопросы экологизации хозяйственной деятельности; 
имеющиеся возможности в этом направлении слабореализуемы в 
связи с недостаточной проработкой на уровне подзаконных актов. 
Между тем улучшение состояния окружающей среды как фактор, 
обеспечивающий качество жизни населения, входит в число при-
оритетных направлений деятельности Правительства Российской 
Федерации. Поэтому в настоящее время важно повышение мо-
тивации бизнеса к целевому инвестированию в мероприятия по 
снижению негативного воздействия на окружающую природную 
среду. 

Требуется разработка и внедрение в практику государствен-
ного управления системы экономических механизмов, стимули-
рующих инвестиционную активность в природоохранной сфере, 
которые были бы адекватны сложившимся в стране институцио-
нальным условиям, социально-экономическим и общественно-по-
литическим реалиям и, одновременно с этим, способствовали по-
вышению потенциала антикризисных тенденций и проводимой в 
этом направлении государственной политики.

Для определения эффективных направлений стимулирования 
предприятий к инвестированию собственных средств на природо-
охранные мероприятия (как комплекс мер экономического и адми-
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вого загрязнения, постепенного загрязнения. Именно осознание 
обществом экологических рисков (как и военных) стимулирует 
прямые природоохранные инвестиции, например, в производство 
очистного оборудования, бутилированной питьевой воды т.п. Воз-
никший спрос на очистное оборудование, в свою очередь, стиму-
лирует развитие целых отраслей и инновационных технологий. 

Результативность действующих природоохранных институ-
тов. Пнредприятия-природопользователи в лице частных инвесто-
ров, топ-менеджеров и других лиц, принимающих ответственные 
решения в сфере природоохранного инвестирования, действуют 
в определенном институциональном пространстве, представляю-
щем собой совокупность природоохранных институтов в виде рег-
ламентаций и ограничений хозяйственной и иной деятельности. 
Сложившиеся в обществе, законодательно и нормативно закреп-
ленные, природоохранные институты создают ограничительные 
рамки хозяйственной деятельности в виде показателей допусти-
мого негативного воздействия промышленности на различных ре-
ципиентов (население, объекты живой природы и др.). Тем самым 
формируются мотивационные стимулы к инвестированию частных 
средств в осуществление природоохранных мероприятий, которые 
постоянно поддерживаются действующей в государстве системой 
правоприменения. 

Результативная системы природоохранных институтов орга-
низует взаимоотношения бизнеса с государством (в данном слу-
чае, рассматриваемом в качестве выразителя общественных ин-
тересов) в природоохранной сфере; снижает неопределенность и 
структурирует поведение бизнес-лидеров, конкретизируя набор 
приемлемых решений и ограничивая число возможных альтерна-
тив в осуществлении природоохранной деятельности. Это делает 
поведение предприятий-природопользователей более предсказуе-
мым, снижает вероятность деструктивного поведения и возника-
ющих при этом конфликтов.

Механизмы экономического стимулирования инвестиций  
в природоохранной сфере 

Обобщение теоретических и практических аспектов осущест-
вления государственного природоохранного регулирования поз-
воляет выделить три основные группы механизмов экологической 
политики:

– административные, или регламентирующие механи -з 
к ым ак меры прямого воздействия, оказывающие непосредстве -н
в еон лияние на поведение загрязнителей окружающей среды путем  

ряда системных, территориально обусловленных групп факторов: 
(1) инвестиционный климат, (2) напряженность и уровень осоз-
нания обществом экологических проблем, (3) результативность 
действующих природоохранных институтов. 

Инвестиционный климат. Инвестиционный климат, под кото-
рым понимается сложившееся за определенный период времени 
состояние, характеризующее инвестиционную привлекательность 
и отражающее объективные возможности территории к развитию 
и расширению инвестиционной деятельности, играет первоочеред-
ную роль при принятии решения об инвестировании, в том числе 
и в природоохранную сферу. Понятие “инвестиционный климат” 
применимо преимущественно для рыночной экономики, когда хо-
зяйственная среда не поддается прямому управлению. Оно явля-
ется наиболее общим критерием для размещения инвестиционных 
ресурсов. Инвестиционный климат складывается из совокупности 
экономических, социальных, политических, правовых и даже куль-
турных условий, обеспечивающих привлекательность вложений в 
ту или иную область экономики, в конкретные предприятие, город, 
регион или страну. Оценки инвестиционного климата колеблются в 
границах от благоприятного до неблагоприятного. Благоприятным 
считается климат, способствующий активной деятельности инвес-
торов, стимулирующий приток капитала. Неблагоприятный климат 
повышает риск для инвесторов, что ведет к утечке капитала и зату-
ханию инвестиционной деятельности.

Напряженность и уровень осознания общество  м экол -о
чиг еских проблем. Напряженность экологических проблем, сло-

жившихся в стране, регионе, конкретном муниципальном обра-
зовании либо в отдельной отрасли экономики, опосредствуется 
сознанием людей – простых граждан, общественных деятелей и 
политических лидеров, которые выражают мнение населения. Ак-
туализированный в общественном мнении экологический риск, 
понимаемый как вероятность наступления события, имеющего 
неблагоприятные последствия для компонентов окружающей при-
родной среды и в целом экосистем, здоровья человека и имущес-
тва физических и юридических лиц, вызванного негативным воз-
действием хозяйственной деятельности, которое может привести 
к причинению вреда окружающей природной среде и убытков го-
сударству, физическим и юридическим лицам, становится важным 
стимулом для финансирования инвесторами мероприятий по со-
кращению негативного воздействия промышленной деятельности 
на окружающую природную среду. При этом различаются риски 
сверхнормативного кратковременного загрязнения по локальному 
источнику, сверхлимитного годового загрязнения в целом по со-
вокупности точечных источников, аварийного загрязнения, залпо-
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экономического стимулирования…”, 2009), основное внимание 
было уделено рассмотрению базовых предпосылок и особеннос-
тей применения в современных условиях Российской Федерации 
экономических механизмов стимулирования природоохранной де-
ятельности предприятий, оценке эффективности применения та-
ких механизмов и выявлению направлений ее повышения. Были 
приняты для анализа следующие наиболее применяемые в Россий-
ской Федерации и хорошо проработанные в экологической прак-
тике экономические механизмы стимулирования природоохранной 
деятельности:

•   платежи за загрязнение окружающей среды, которые мож-
но рассматривать в качестве “цены”, которую предприятию 
необходимо заплатить за загрязнение. Они побуждают со-
кращать загрязнение, а также приносят доход государству 
(стимулирующая и фискальная функции). Стимулирующий 
эффект платежей зависит от того, каким образом плата за за-
грязнение воздействует на соотношение затрат и выгод от 
соблюдения экологических нормативов, т.е., от соотношения 
объемов платежей с затратами на снижение загрязнения;

•   природоохранные акцизные сборы (или налоги)  – это сборы, 
связанные с товарами, производство или использование ко-
торых ведет к загрязнению окружающей среды, или для ко-
торых была организована специальная система утилизации. 
Акцизные сборы могут взиматься в связи с определенной 
характеристикой продукции (например, содержание серы 
в топливе) или определенными типами товаров (например, 
акциз на минеральное топливо). Они могут быть дифферен-
цированными в целях стимулирования установления более 
благоприятных цен на “экологически чистые” товары и на-
оборот. Акцизные сборы также могут использоваться в ка-
честве замены платежей за загрязнение в случаях, когда мо-
ниторинг выбросов затруднен или невозможен;

• р   азрешения с правом переуступки (торговля выбросами) ос-
нованы на принципе, согласно которому любое увеличение 
объемов выбросов на одном предприятии (расположенном 
на определенной территории) должно быть компенсирова-
но аналогичным, а иногда и более значительным, снижени-
ем объемов выбросов другого предприятия. При действую-
щей системе разрешений с правом переуступки предприятия 
работают в пределах лимита на объемы выбросов из мно-
гочисленных источников, причем в пределах такого лимита 
разрешена торговля разрешениями. Если предприятие-за-
грязнитель осуществляет выбросы загрязняющих веществ 
в меньшем объеме, чем это указано в выданном ему разре-

установления и применения законов и нормативно-правовых ак-
тов, определяющих цели, стандарты и/или технологии, которым 
загрязнители должны следовать. Административные методы ус-
танавливают правила, обязательные для соблюдения. В случае на-
рушений виновникам придется платить штрафы, подвергаться ад-
министративной или уголовной ответственности в установленном 
законом порядке. Основная черта этих методов состоит в том, что 
загрязнитель не имеет поведенческого выбора – он должен подчи-
ниться установленным требованиям или платить штрафы в соот-
ветствии с правовыми и административными процедурами;

экономические механизмы (механизмы, основанные на эко-
номических стимулах) как заменители (эквиваленты) рыночных 
“сигналов” в виде изменений относительных цен (путем, напри-
мер, налогообложения определенных товаров) и (или) финансо-
вых трансфертов (например, налоги или платежи). Важная черта 
этих инструментов состоит в том, что они предоставляют участ-
никам рынка (экономическим субъектам) свободу выбора и адап-
тации своей деятельности, позволяя им максимизировать прибыль 
наиболее выгодным при данных ограничениях способом;

механизмы социальной мотивации (методы убеждения, ин-
формирования и пропаганды) по созданию морального климата, 
способствующего изменению поведения субъектов экономичес-
кой деятельности. Они часто применяются в совокупности с ад-
министративными и экономическими инструментами и включают 
в себя экологическое образование, распространение экологичес-
кой информации, проведение тренингов, давление общественнос-
ти на промышленников с целью повышения ими уровня осозна-
ния социальной ответственности, переговоры и другие формы 
взаимодействия (моральное воздействие). Одним из инструментов 
этой группы являются добровольные соглашения, достигаемые 
на основе переговоров между государственной природоохранной 
структурой и частным сектором или группой промышленников и 
местным самоуправлением. Экологическая маркировка продукта, 
свидетельствующая об экологически безопасном или ресурсосбе-
регающем процессе его производства, не является обязательным 
государственным экологическим стандартом, но может использо-
ваться предприятиями для укрепления своей репутации в глазах 
потребителей.

В аспекте проводимых Институтом “Кадастр” исследований 
(2008–2009 гг.), нацеленных на разработку предложений по совер-
шенствованию механизмов экономического стимулирования субъ-
ектов предпринимательской деятельности к инвестированию собс-
твенных средств на природоохранные мероприятия (Отчет о НИР 
“Разработка предложений по совершенствованию механизмов 
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мер нанесенного ущерба или стоимость работ по очистке, а 
также учитывать степень вероятности повторного нанесения 
аналогичного ущерба. Таким образом, создается стимул для 
предприятий-загрязнителей, поскольку они смогут платить 
меньшие страховые взносы, если осуществляемые ими про-
изводственные процессы характеризуются меньшими риска-
ми загрязнения окружающей среды или аварий.

•   штрафы за несоблюдение природоохранных требований счи-
таются экономическим механизмом только в случае, если 
они более или менее соответствуют степени несоблюдения 
природоохранных требований (или серьезности причинен-
ного вследствие несоблюдения природоохранных требова-
ний ущерба). Только тогда они создают экономический сти-
мул к соблюдению природоохранных требований. Штрафы 
представляют собой денежное наказание в виде взыскания 
с нарушителя определенной суммы денег, являются мерой 
материального воздействия на юридических и физических 
лиц, виновных в нарушении законов, договоров, действую-
щих правил, налагаются контролирующими органами или 
уплачиваются согласно условиям договора в твердой сумме 
по шкале нарушений или в процентах, в доле от стоимости 
невыполненного обязательства (Райзберг Б.А., и др., 2007). 
Они, как правило, не соответствуют степени превышения 
допустимого уровня загрязнения и поэтому часто рассмат-
риваются в качестве не экономического, а регулятивного ме-
ханизма.

•   экономическое стимулирование предприятий-природополь-
зователей, применяющих наилучшие существующие техно-
логии (НСТ), при реализации которых достигается наимень-
ший уровень негативного воздействия на окружающую 
среду. 

Оценка эффективности механизмов экономического стимули-
рования природоохранной деятельности составляет важнейший 
элемент природоохранного регулирования. Она позволяет опре-
делить, насколько те или иные меры экономического воздействия 
на мотивацию предпринимателей и промышленных менеджеров 
достигают желаемого результата, т.е., насколько достигается эко-
логически значимый результат при минимальных общественных 
издержках, и, при необходимости, вносить коррективы. Это при-
нципиально важно, поскольку, в общем виде, изменения в приме-
нении механизмов экологического регулирования в соответствии 
с создавшимися условиями представляют собой важный фактор 
совершенствования государственной политики и соответствую-
щей трансформации общественных взаимодействий. И от того, 

шении, оно может продать право на осуществление выбро-
сов в объеме, составляющем такую разницу, другому пред-
приятию, которое получает право осуществлять выбросы 
в большем объеме, чем объем, указанный в выданном ему 
разрешении. Такая переуступка разрешений может осущест-
вляться в пределах одного предприятия или между разными 
предприятиями в пределах одного промышленного узла. 

•   залогово-возвратные схемы основаны на включении допол-
нительного сбора к стоимости товаров, потенциально загряз-
няющих окружающую среду. При предотвращении загрязне-
ния окружающей среды путем возврата таких товаров или их 
остаточных продуктов в специальные системы сбора сумма 
такого сбора полностью возмещается. Использование зало-
гово-возвратных схем является рациональным в отношении 
товаров или веществ, которые можно использовать вторич-
но или перерабатывать, или тех товаров, которые необходи-
мо возвращать для уничтожения по окончании срока службы 
(тара для напитков, упаковочные материалы и др.).

•   природоохранные субсидии представляют для предприятий-
загрязнителей стимул к инвестированию средств в деятель-
ность, направленную на улучшение состояния окружающей 
среды. Системы природоохранных субсидий используются 
во многих странах и включают гранты (формы безвозврат-
ной финансовой помощи), льготные кредиты (ссуды с более 
низкой, чем рыночные, процентной ставкой), кредитные по-
ручительства, а также налоговые льготы (включая освобож-
дение от уплаты налога, налоговые вычеты, а также ускорен-
ную амортизацию).

•   гарантии выполнения обязательств представляют собой де-
позитные платежи (или гарантии), осуществляемые пред-
приятиями-загрязнителями в адрес государства в качестве 
компенсации в случае несоблюдения существующих приро-
доохранных требований. Средства депозита возвращаются 
после того, как деятельность предприятия приведена в соот-
ветствие с природоохранными требованиями. 

•   компенсационные выплаты в природоохранной сфере осу-
ществляются предприятиями-загрязнителями в пользу фи-
зических, юридических лиц или государства в качестве воз-
мещения ущерба, нанесенного действиями, повлекшими 
загрязнение окружающей среды. Материальная ответствен-
ность за экологический ущерб или возмещение стоимости 
работ по очистке территории стимулируют формирование 
рынка экологического страхования. В рамках хорошо отрегу-
лированного рынка страховые взносы должны отражать раз-
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развития, экспортно-ориентированного развития, инновационно-
активного развития (Стратегия социально-экономического разви-
тия России до 2020 г.). Результаты выполненного в данном направ-
лении экспертного анализа (табл. 2.2.1) показали, что наиболее 
перспективными к применению в современных условиях РФ явля-
ются платежи за загрязнение окружающей среды, природоохран-
ные акцизные сборы (налоги), а также штрафы за несоблюдение 
природоохранных требований (хотя они являются не только меха-
низмом экономического стимулирования, но и выполняют регуля-
тивную функцию); наименее применимы – разрешения с правом 

насколько они будут успешными, зависит эффективность всей 
системы природоохранного управления. 

Выбор и применение механизмов экономического стимулиро-
вания зависит от основных групп факторов, определяющих эф-
фективность и объем природоохранных мероприятий (инвести-
ционный климат, напряженность и уровень осознания обществом 
экологических проблем, результативность действующих природо-
охранных институтов), а также от макроэкономических тенден-
ций социально-экономического развития Российской Федерации 
(в соответствии с прогнозируемыми сценариями инерционного 

Таблица 2.2.1. Выбор механизмов экономического стимулирования 
природоохранных инвестиций в зависимости от территориальных 

особенностей и тенденций макроэкономического развития

Территориальные 
особенности 

Тенденции макро-
экономического 
развития 

Платежи за 
загрязнение 
окружаю щей 
среды

Природо-
охранные 
акцизные 
сборы (на-
логи)

Разрешения с 
правом пере-
уступки (тор-
говля выбро-
сами)

Залогово-
возврат ные 
схемы

Природо-
охранные 
субсидии

Гарантии 
выполне ния 
обя зательств

Компен-
сацион ные 
вы платы

Штрафы за 
несоблюде-
ние приро-
доохранных 
требований 

Экономи-
ческое 
стимули-
рование 
примене ния 
НСТ

Инвестиционный 
климат

Инерционное раз-
витие

+ + – –+ – – –+ +– –

Экспортно-ориен-
тированное раз-
витие

+ + –+ +– +– –+ –+ +– +––

Инновационно-
активное разви-
тие

+ + + + + +– +– + +

Напряженность 
и уровень осоз-
нания обществом 
экологических 
проблем

Инерционное раз-
витие

+ + – –+ – – –+ +– -

Экспортно-ориен-
тированное раз-
витие

+ + –+ +– +– –+ –+ +– +–

Инновационно-
активное разви-
тие

+ + + + + +– +– + +

Результативность 
действующих 
природоохранных 
институтов

Инерционное раз-
витие

+ + – –+ – – –+ +– –

Экспортно-ориен-
тированное раз-
витие

+ + –+ +– +– –+ –+ +– +–

Инновационно-
активное разви-
тие

+ + + + + +– +– + +

Примечание. [–] – применение невозможно; [–+] – применение возможно с 
существенными ограничениями; [+–] – применение возможно с незначитель-
ными ограничениями; [+] – применение возможно.
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тенденций социально-экономического развития России (переход 
к инновационно-активному сценарию). Вместе с тем разрешения 
с правом переуступки (торговля выбросами) – это перспективный 
механизм экономического стимулирования, который заслуживает 
внимания в современных условиях, поскольку при его примене-
нии может быть достигнуто общее снижение загрязнения окружа-
ющей среды на отдельных территориях с высокой антропогенной 
нагрузкой (например, промышленные узлы).

Выполненные исследования показали, что система мер по сти-
мулированию бизнеса к природоохранной деятельности в России 
требует совершенствования с целью повышения результативнос-
ти. При этом механизмы организационно-экономического стиму-
лирования предприятий не могут быть рассмотрены в отрыве как 
от комплекса экономических мер, направленных на минимизацию 
нежелательных антропогенных воздействий, так и законотвор-
ческой государственной активности, направленной на улучшение 
инвестиционного климата, тесно связанного с внедрением совре-
менных технологий и, следовательно, с экологизацией производс-
тва. Меры запретительного, ограничительного характера, угроза 
применения юридической ответственности способны в лучшем 
случае заставить предприятие выполнять предписанный минимум 
экологических требований. Экономическая выгода может подтол-
кнуть их к поиску более эффективных способов охраны окружа-
ющей среды.

В настоящее время, исходя из существующего положения 
дел, первостепенное внимание должно быть уделено совершенс-
твованию стимулирующего потенциала платы за негативное воз-
действие на окружающую среду. При этом автоматически, только 
единовременным повышением ставок платы, трудно создать заин-
тересованность предприятий-природопользователей, поскольку 
весьма вероятно, что вместо сокращения загрязнения они повысят 
цены на свою продукцию, товары и услуги, что будет способство-
вать развитию инфляции и иных негативных процессов. 

Существенный потенциал имеет механизм льготного налого-
обложения. Для тех промышленных предприятий, которые успеш-
но решают вопросы охраны окружающей среды на своем предпри-
ятии или вносят вклад в решение территориальных экологических 
проблем, действенным стимулом могут быть налоговые льготы – и 
не только по налогу на прибыль, но, возможно, и по другим видам 
налогов. Таким образом, можно стимулировать внедрение наилуч-
ших существующих технологий, использование нетрадиционных 
(альтернативных) видов энергии, вовлечение в производство вто-
ричных ресурсов и переработку отходов, а также осуществление 
иных эффективных мер по охране окружающей среды (временных 

переуступки (торговля выбросами), природоохранные субсидии, 
гарантии выполнения обязательств и экономическое стимулиро-
вание применения наилучших существующих технологий.

В случае реализации макроэкономического сценария инер-
ционного развития применение механизмов экономического сти-
мулирования предприятий-природопользователей к инвестиро-
ванию собственных средств на природоохранные мероприятия 
весьма ограничено ввиду низкого общего уровня инвестиций.  
В данной ситуации не может произойти существенных изменений 
государственного природоохранного управления, природоохран-
ное стимулирование будет сведено к минимуму. В случае реали-
зации тенденций экспортно-ориентированного развития расши-
ряется возможность применения механизмов экономического 
стимулирования предприятий-природопользователей (с повыше-
нием их эффективности), особенно в отраслях добычи и первич-
ной переработки природного сырья. При инновационно-активном 
сценарии развития можно ожидать максимально широкого спек-
тра применяемых механизмов экономического стимулирования в 
результате высоких темпов обновления основного капитала, раз-
вертывания инвестиционного процесса с последующим выхо-
дом на максимально возможные темпы роста капиталовложений.  
В данной ситуации решающая роль будет отводиться экономичес-
кому стимулированию, в том числе и в сфере охраны окружающей 
среды, и увеличению спектра и эффективности применяемых эко-
номических механизмов.

Результаты многокритериальной уточняющей оценки эффек-
тивности механизмов экономического стимулирования в соответс-
твии с критериями, которые отражают многочисленные аспекты 
действия рассматриваемого механизма в сложившихся условиях 
(правовая основа, институциональные условия, наличие подде-
ржки государственными природоохранными организациями, эко-
логическая эффективность и др.), показали (табл. 2.2.2), что наибо-
лее эффективными механизмами экономического стимулирования 
в современных условиях являются платежи за загрязнение окру-
жающей среды, природоохранные акцизные сборы и штрафы за 
несоблюдение природоохранных требований как наиболее реали-
зуемые в современных правовых и институциональных условиях. 
Разрешения с правом переуступки (торговля выбросами), гаран-
тии выполнения обязательств наименее эффективны в настоящее 
время, поскольку не имеют достаточно проработанной правовой 
базы и необходимых институциональных условий для их приме-
нения, а также разработанных методических рекомендаций по их 
реализации. Применение данных механизмов экономического сти-
мулирования целесообразно начать при усилении положительных 
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произойдет перераспределение налоговой нагрузки, в соответс-
твии с которой бензин низкого качества будет облагаться акци-
зом по более высоким ставкам, чем бензин стандартов “Евро-4” 
и “Евро-5”. Налогообложение автомобильного бензина и дизель-
ного топлива с 1 января по 31 декабря 2011 г. включительно будет 
осуществляться по налоговым ставкам (п. 1 ст. 193 НК РФ), пред-
ставленным в табл. 2.2.3.

Помимо введения налога на производство и (или) реализа-
цию экологически опасной продукции эффективной мерой ее вы-
теснения с рынка может стать добровольная экологическая сер-

налоговых льгот в конкретных случаях хозяйственной деятельнос-
ти, например, при строительстве очистных сооружений для жи-
лищно-коммунального сектора, переработке отвалов и рециклин-
ге отдельных видов отходов, рекультивации территорий и др.).

В условиях России перспективы внедрения также имеют нало-
говые обременения, которые успешно могут применяться, напри-
мер, в отношении производителей и/или потребителей экологи-
чески опасной продукции (опасной для окружающей среды в ходе 
ее реализации, перевозки, потребления, утилизации) посредством 
введения налогов акцизного типа. Следует отметить, что с 2011 г. 

Таблица 2.2.2. результаты уточняющей оценки эффективности  
механизмов экономического стимулирования природоохранных  

инвестиций в современных условиях 

Критерии анализа

Платежи за 
загрязнение 
окружающей 
среды

Природо-
охранные 
акцизные 
сборы (на-
логи)

Разрешения 
с пра вом 
пере уступки 
(торговля 
выбросами)

Залогово-
возврат ные 
схемы

Природо-
охранные 
субсидии

Гарантии 
выполне ния 
обя зательств

Компен сацион-
ные вы платы

Штрафы за 
несоблюде-
ние приро-
доохранных 
требований 

Экономиче-
ское стиму-
лирование 
применения 
НСТ

Правовая основа 6 6 3 6 6 3 6 9 3
Институциональ-
ные условия 

9 9 3 6 6 3 6 9 3

Наличие под- 
держки государ- 
ственными приро-
доохранными ор-
ганизациями

6 4 4 4 4 2 6 6 4

Экологическая эф-
фективность

4 4 4 4 4 2 4 4 6

Эффективность 
затрат 

4 4 4 4 4 2 6 4 6

Долгосрочная эф-
фективность

4 4 4 2 4 2 4 4 6

Обеспечение фи-
нансовых поступ-
лений

6 6 2 2 2 2 4 4 2

Социальная при-
емлемость 

6 4 4 4 4 2 4 4 4

Оценка простоты 
использования и 
управления

4 4 2 4 2 2 2 4 2

Влияние на конку-
рентоспособность 

2 3 2 2 1 1 1 2 3

Совокупная оценка 51 48 32 38 37 21 43 50 39

Примечание. В графах приведены средние арифметические значения балльной 
оценки экспертов.
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ковское законодательство не содержит необходимых предпосылок. 
Очевидно, что банки должны, в свою очередь, как-то компенси-
ровать издержки, связанные с выдачей льготных кредитов, иметь 
экономическую заинтересованность в этом, и законодатель дол-
жен создать им соответствующие условия (Васильева М., 2007). 

Особое направление – организация внутренних рынков (пере-
уступка) прав на загрязнение, которое можно было бы сформиро-
вать по аналогии с механизмами Киотского протокола. В данном 
направлении в стране реализованы пока лишь единичные проек-
ты, первым из которых был в конце прошлого десятилетия экспе-
риментальный проект по созданию местного рынка прав на выбро-
сы, реализованный Воронежским городским комитетом по охране 
окружающей среды. Определенный интерес представляет работа 
по организации и управлению Южного промышленного узла горо-
да Ярославля, осуществляемая по инициативе ведущих промыш-
ленных предприятий на основах долевого участия (в соответствии 
с создаваемыми рисками здоровью населения). Посредством куп-
ли–продажи квот на негативное воздействие (единиц сокращения 
выбросов, сбросов) может быть достигнуто общее снижение за-
грязнения окружающей среды на конкретной территории.

С учетом известной инертности федерального законодатель-
ства в создании механизмов стимулирования природоохранной 
деятельности практическое значение имеет определение соот-
ветствующих возможностей регионального законодательства.  
В основе стимулирования предприятий-природопользователей к 
выполнению природоохранных мероприятий – предоставление 
льгот по плате за негативное воздействие (в части, поступающей 
в региональный бюджет); уменьшение налога на прибыль в час-
ти, направляемой в бюджет субъекта РФ, на величину фактичес-
ки произведенных затрат, связанных с сокращением негативного 
воздействия на окружающую среду и улучшением ее состояния 
(понижение налоговой ставки до 4 процентов, что допускается в 
рамках ст. 284 НК РФ); предоставление инвестиционных налого-
вых кредитов по налогу на прибыль в части, поступающей в ре-
гиональный бюджет, а также по региональным и местным нало-
гам – на приобретение оборудования для технического оснащения 
предприятий, осуществляющих рекультивационные и природовос-
становительные работы, проектирование и создание охраняемых 
природных территорий областного и местного значения, строи-
тельство полигонов хранения и мест утилизации производствен-
ных и бытовых отходов, на приобретение, на внедрение, создание 
новых или совершенствование применяемых технологий вторич-
ной переработки, хранения и утилизации отходов производства 
и потребления и т.д. Также заслуживает внимания возможность 

тификация. Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. № 84-ФЗ  
“О техническом регулировании” позволяет создавать системы 
добровольной экологической сертификации. Поскольку произво-
дители экологически чистой продукции (в идеале, экологически 
чистая продукция не содержит вредных для человека и окружа-
ющей среды веществ, при ее производстве и утилизации, а также 
при утилизации упаковки не наносится вред окружающей среде) 
несут дополнительные затраты как на стадии собственно произ-
водства, так и в связи с прохождением сертификации и получени-
ем права на экологическую маркировку, ожидаемы более высокие 
цены на нее. Поэтому стимулирующий эффект сертификации воз-
можен только в случае достаточного спроса на такую продукцию, 
что определяется уровнем осознания обществом экологических 
проблем. Тем не менее, уже складываются тенденции экологиза-
ции структуры спроса (в высоко- и среднеобеспеченных слоях на-
селения), которые позволяют надеяться на то, что экологически 
чистое производство в перспективе будет рентабельным. На пер-
вых же этапах государство могло бы найти возможность подде-
ржать таких производителей посредством точечного воздействия 
на факторы ценообразования.

Одним из механизмов экономического стимулирования также 
является создание источников финансирования сбора и переработ-
ки упаковки уже на стадии производства (посредством установ-
ления ее залоговой стоимости), что позволит проводить принцип 
ответственности производителя за экологическую безопасность 
своей продукции на всех стадиях ее жизненного цикла.

Предоставление кредитных льгот предприятиям, осуществля-
ющим природоохранные мероприятия, осложняется тем, что бан-

Таблица 2.2.3. налогообложение автомобильного бензина 
и дизельного топлива с 1 января по 31 декабря 2011 г.

Виды подакцизных товаров Налоговая ставка

Автомобильный бензин:
не соответствующий классу 3, или 
классу 4, или классу 5
– класса 3
– класса 4 и класса 5

4290 руб. 00 коп. за 1 тонну

3630 руб. 00 коп. за 1 тонну
3500 руб. 00 коп. за 1 тонну

Дизельное топливо:
не соответствующее классу 3, или 
классу 4, или классу 5
– класса 3
– класса 4 и класса 5

1430 руб. 00 коп. за 1 тонну

1210 руб. 00 коп. за 1 тонну
990 руб. 00 коп. за 1 тонну
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платежи или субсидии; использование водно-болотистых угодий 
регулируется механизмом прямых финансовых выплат владельцам 
или пользователям участков этих угодий. Широкое распростране-
ние получили экономические инструменты, предназначенные для 
сохранения качества земельных ресурсов и почвы. Некоторые из 
них связаны с реструктуризацией сельскохозяйственного сектора. 

введения льгот по налогу на имущество в части освобождения от 
налогообложения основных фондов (средств) природоохранной 
направленности – очистного оборудования и сооружений. Для 
обеспечения эффективности мер экономического стимулирования 
природоохранной деятельности законом субъекта РФ может быть 
установлена административная ответственность за нецелевое ис-
пользование предоставленных налоговых льгот с возвратом соот-
ветствующих средств в региональный бюджет.

Эффективность применения мер экономического стимулирова-
ния в большой степени зависит от того, насколько они согласуются 
с системой нормирования. Действующая система, по оценкам мно-
гих специалистов, изжила себя и не выполняет требуемую регуля-
тивную функцию. Принципиально важной предпосылкой, а в ряде 
случаев и обязательным условием успешности новых экономичес-
ких механизмов, является реформирование системы нормирования. 
С другой стороны, если произойдет обновление законодательства 
о нормировании, то, вполне вероятно, появятся новые решения и в 
части экономического стимулирования. Например, при внедрении 
в законодательство и практику хозяйственной деятельности право-
вого режима наилучших существующих технологий, соответствие 
им будет служить необходимым основанием для применения боль-
шинства мер экономического стимулирования.

В целом следует иметь в виду, что планирование мер и реа-
лизация соответствующих механизмов экономического стиму-
лирования природоохранных инвестиций представляет собой 
довольно сложный многогранный аналитический процесс, пред-
полагающий существенную компоненту институционального за-
имствования. При этом особенного внимания заслуживает зару-
бежная практика, особенно стран, характеризующихся близкими 
институциональными трендами, тенденциями социально-эконо-
мического развития. 

Обзор зарубежного опыта в области применяемых механизмов 
стимулирования инвестиций в природоохранную деятельность

Все большее усиление роли экономических инструментов, на-
блюдаемое в последние десятилетия в зарубежных странах, свя-
зано с развитием и усложнением экономики в целом, а также с 
увеличением разнообразия применяемых инструментов: торговля 
выбросами, залогово-возвратные схемы, экологические облигации, 
льготное кредитование экологических проектов и т.д. (табл. 2.2.4). 
В частности, в области водопользования ряд развитых стран при-
меняют, главным образом, платежи и налоги за забор воды, неко-
торые используют торговлю квотами на воду; в области рыбного 
хозяйства наиболее часто применяемым экономическим инстру-
ментом является продажа квот на лов рыбы; в лесном хозяйстве – 

Таблица 2.2.4. экономические инструменты, применяемые  
в странах оэср 

Страны ОЭСР

Плата за 
выбро-
сы (в том 
числе 
с потре-
бителей)

Сборы 
с продук-
тов (в том 
числе на-
логовая 
дифферен-
циация)

Возврат 
залога

Торговля 
разреше-
ниями на 
выброс

Льготы 
на реа-
лизацию 
природо-
охранного 
проекта

США 5(2) 6(1) 4 8 2
Швеция 3(2) 11(2) 4 2
Канада 3(2) 7(3) 1 2 2
Дания 3(2) 10(2) 2
Финляндия 3(2) 10(2) 2
Норвегия 4(2) 8(2) 3
Австралия 5(2) 1(0) 3 1 2
Нидерланды 5(2) 4(2) 2
Австрия 3(1) 4(2) 3
Германия 5(2) 3(3) 2 1
Бельгия 7(2) 2(2) 1
Франция 5(2) 2(1)
Швейцария 3(2) 2(2) 1
Италия 3(2) 2(0)
Исландия 1(1) 1(1) 2
Япония 3(1) 1(1)
Португалия 2(0) 1(1) 1
Ирландия 2(2) 1(1)
Греция 2(1) 1
Испания 3(2)
Соединенное 
Королевство

1(1) 1(1)

Новая Зеландия 1(1)

Источник: OECD (1994), Managing the Environment: the Role of Economic 
Instruments.
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Прямые субсидии обычно используются 
для поддержки сохранения ресурсов жи-
вой природы. 

В настоящее время в развитых стра-
нах принято рассматривать комплексные 
пакеты инструментов регулирования, 
включающие в себя экономические сти-
мулы, стандарты, добровольные согла-
шения и др. В странах ВЕКЦА системы 
платежей и сборов имеют много общего 
с экономическими инструментами, кото-
рые используются или рекомендованы к 
использованию в развитых странах ЕС 
или ОЭСР (табл. 2.2.5). Однако сущест-
вуют и важные отличия между экономи-
ческими инструментами, применяемы-
ми в странах ВЕКЦА и в странах ОЭСР/
ЕС, и эти различия существенным обра-
зом влияют на эффективность системы 
природоохранного экономического регу-
лирования.

В мировой практике действенным 
экономическим инструментом считается 
экологонаправленная налоговая полити-
ка; она реализуется через специальные 
экологические налоги и через учет эко-
логического фактора в общей системе 
налогообложения путем дифференциро-
вания налоговых ставок как в сторону 
увеличения, так и в сторону их умень-
шения. Для производителей налоговые 
льготы устанавливаются с учетом прове-
дения природоохранных мероприятий, 
экологичности вида деятельности. И 
наоборот, техногенные и природоёмкие 
производства и технологии облагают-
ся повышенными налогами. В ряде слу-
чаев налоги вообще могут не взиматься 
(табл, 2.2.6). 

Международный опыт проведения 
налоговых преобразований показывает, 
что практически все развитые страны 
прошли через переосмысление полити-
ки предоставления налоговых льгот. 
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В мировой практике налогового стимулирования экологичес-
кой деятельности широко используется ускоренная амортизация 
основных фондов природоохранного назначения, что, с одной сто-
роны, заинтересовывает предприятия обновлять природоохранное 
оборудование, поскольку оно окупается в более короткие сроки, 
с другой стороны, уменьшает налогооблагаемую базу налога на 
прибыль, повышая возможности предприятия в части вложения 
средств в природоохранное оборудование. В Германии действует 
система ускоренной амортизации очистных сооружений и обору-
дования, а также оборудования, позволяющего снижать шумовое 
загрязнение. Для очистного оборудования в Канаде предусмотрен 
двухлетний срок амортизации, а в Великобритании, ФРГ и США – 
пятилетний. Во Франции 50% очистного оборудования амортизи-
руется за один год, в Италии до 45% оборудования – за три года. 
Акцизные экологические налоги включаются в цену продукции, 
загрязняющей окружающую среду на стадии производства и пот-
ребления, и взимаются в зависимости от содержания в ней какого-
либо компонента. В США действует налог на продукцию, содер-
жащую озоноразрушающие химические соединения. Во Франции, 
Германии, Италии и других странах установлен налог на смазоч-
ные масла. В Норвегии и Швеции введен налог на минеральные 
удобрения и пестициды. Во многих странах ОЭСР в рамках общей 
тенденции экологизации налоговой системы распространение по-
лучили “углеродный” и “серный” налоги, а также налоги на пере-
рабатываемую тару, заставляющие загрязнителей выделять средс-
тва на переработку отходов и создавать системы рециклирования. 

Общая тенденция в реформировании налоговых систем в при-
родоохранной сфере за рубежом заключается в одновременной 
ликвидации устаревших, не работающих налоговых льгот, сокра-
щении общего числа налоговых льгот и преференций и определе-
нии и введении новых, наиболее целесообразных и эффективных 
способов льготирования. 

Обращение к опыту развитых стран по экономическому сти-
мулированию бизнеса к природоохранным инвестициям позволя-
ет выделить основные положительные и отрицательные стороны 
ряда применяемых механизмов, рассмотрение которых может быть 
полезным применительно к российским условиям (табл. 2.2.7).

Рассмотрение и анализ опыта зарубежных стран свидетель-
ствует о целесообразности внедрения неких элементов лучших 
международных практик в области экономического стимулирова-
ния субъектов бизнеса к природоохранной деятельности, а так-
же в области мотивации руководства предприятий к снижению 
негативных воздействий на окружающую среду. Кроме того, не-
обходимо изучение и выполнение оценки применяемых сегодня 

Таблица 2.2.6. существующие схемы проведения  
экологической реформы налогообложения

Cтрана (начало 
реформы)

Налоги, которые 
уменьшились

Налоги, которые 
увеличились

Абсолютная величи-
на сдвига налогооб-
лагаемой базы

Швеция (1990) ПН 
Энергетический 
налог в сельском 
хозяйстве 
Налог на непре-
рывное образова-
ние

СО2 
SO2 
Другие налоги

2,4% всех налого-
вых поступлений

Дания (1994) ПН 
СВ

Другие налоги (на 
бензин, электро-
энергию, воду, от-
ходы, автомобили) 
СО2 
SО2 
Капиталовложения

3% ВВП к 2002 г., 
или более 6% всех 
налоговых поступ-
лений

Голландия 
(1996)

Корпоративная 
прибыль 
ПН 
СВ

СО2 0,3% ВВП в 
1996 г., или 0,4% 
всех налоговых 
поступлений

Великобритания 
(1996)

СВ Налог на полигоны 
для захоронения 
отходов

Около 0,1% всех 
налоговых поступ-
лений

Финляндия 
(1997)

ПН 
СВ

СО2 
Налог на полигоны 
для захоронения 
отходов 
Корпоративная 
прибыль

0,3% ВВП на март 
1999 г., или около 
0,5% всех налого-
вых поступлений

Норвегия (1999) ПН СО2 
SО2 
Дизельное топливо

0,2% всех налого-
вых поступлений в 
1999 г.

Германия (1999) СВ Нефтепродукты Около 1% всех на-
логовых поступле-
ний в 1999 г.

Италия СВ Нефтепродукты Менее 0,1% всех 
налоговых поступ-
лений в 1999 г.

Обозначения: ПН – подоходный налог, СВ – социальные выплаты, СО2 – уг-
лекислый газ, SO2 – двуокись серы, ВВП – Внутренний валовый продукт..
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Таблица 2.2.7. характеристика основных экономических механиз-
мов, применяемых в природоохранной сфере 

Группа  
механизмов

Наименование 
механизма

Положительные 
стороны

Отрицательные 
стороны

Сдерживаю-
щие механиз-
мы

Рентные плате-
жи (специальные 
и обычные нало-
ги, таможенные 
пошлины и ак-
цизы, лицензион-
ные платежи) 

– Направление 
собранных средств 
на финансирование 
дополнительных 
(в связи с освоени-
ем недр, использо-
ванием водных и 
лесных ресурсов) 
социальных и эко-
логических изде-
ржек

– Зависимость сти-
мулирующего эф-
фекта (осущест-
вление инноваций, 
природоохранная 
деятельность и 
т.д.) от того, каким 
образом платежи 
воздействуют на 
соотношение за-
трат и выгод пред-
приятий

– Недостаточность 
размеров рент ных 
платежей и платежей 
за нанесение вре-
да для компенсации 
социаль ных и эколо-
гических издержек 
стороны

– Высокие требова-
ния, применяемые 
к системам монито-
ринга и контроля

Платежи за нане-
сение вреда (пла-
тежи за загряз-
нение, штрафы, 
экологи че ский 
акциз, гарантии)

Стимулирую-
щие экономи-
ческие инст-
рументы

Природоохран-
ные субсидии 
(гранты, дотации, 
субвен ции, бес- 
процент ные ссу-
ды) 

– Стимулирование 
к инвестирова нию 
средств в улучше-
ние состояния ок-
ружающей среды;

– Снижение риска 
нанесения непла-
тежеспособными 
предприятиями-за-
грязнителями вре-
да окружающей 
среде;

–  Стимулирова-
ние предприятия 
к внедрению при-
родоохранных тех-
нологий;

- Заинтересован-
ность государства 
в повышении при-
родоохранной эф-
фективности

– Вероятность неце-
левого распределе-
ния средств

– Потеря стимула к 
собственным инвес-
тициям в природо-
охранные меропри-
ятия у предприятий, 
получающие финан-
сирование извне

– Угроза недобросо- 
вестного поведения 
п р е д п р и я т и й - з а -
грязнителей в отно- 
шении расходова-
ния полученных 
средств, при слабом 
механизме контроля 

– Усиление конку- 
ренции между пред- 
приятиями за полу-
чение финансиро-
вания

Льготы (налого-
вые, кредитные)

Ускоренная 
амортизация

Группа  
механизмов

Наименование 
механизма

Положительные 
стороны

Отрицательные 
стороны

Расходные 
экономиче-
ские инстру-
менты

Экологические 
фонды 

– Аккумуляция 
значительных ре-
сурсов, которые 
могут быть направ-
лены на решение 
конкретных задач 
в области охраны 
окружающей сре-
ды и ликвидации 
ранее причиненно-
го ущерба

– В условиях де-
фицита государст-
венного бюджета 
один из важных 
источников фи-
нансирования при- 
родоохранной де-
ятельности (вне-
бюджетные и 
общественные фон- 
ды)

– Заинтересован- 
ность государства  
в природоохран- 
ной деятельности, 
что положительно  
сказывается на  
взаи моотношени- 
ях с обществом

– Нецелевое расхо-
дование средств при 
отсутствии жесткой 
системы контроля

– Вероятность воз-
никновения про-
блем с источника-
ми финансирова ния 
при отсутствии 
четких механиз мов 
сбора средств

– Отсутствие по-
рядка и очереднос- 
ти финансирования 
экологических про-
грамм, понижаю-
щее эффективность 
природоохранных 
мероприятий

Целевые про-
граммы 

Доходные эко-
номические 
ин струмента

Торговли выбро-
сами 

– Стимуляция пред-
приятий умень- 
шать объемы вы-
бросов до уровня 
загрязнения ок-
ружающей сре- 
ды ниже установ-
ленного макси-
мального уровня

– Эффективность 
в ситуации неоди- 
наковой стоимос- 
ти сокращения еди- 
ницы объемов вы-
бросов

– Соответствие 
концепции меха-
низма реализации 
Киотского прото-
кола

– Вероятность недоб-
росовестного пове- 
дения предприятий, 
всту пивших в согла-
шение, при наличии 
слабого механизма 
контроля

– Вероятность воз-
никновения конф-
ликтных ситуаций 
между предприяти-
ями

– Угроза возникно-
вения рынка “серых 
соглашений”
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ность индивида обычно увели-
чивается по мере того, как он 
потребляет все большее коли-
чество некоторого продукта, 
но, как правило, все с меньшей 
скоростью. Каждая дополнительно потребляемая единица добав-
ляет все меньшую предельную полезность по мере того, как пот-
ребность индивида в этом продукте насыщается. 

Предельная полезность выражает зависимость между коли-
чеством имеющихся в наличии благ и их полезностью. При уве-
личении количества блага полезность каждой последующей еди-
ницы уменьшается. Полезность последней наличной части блага 
называется предельной полезностью. Большинство товаров и ус-
луг, в том числе экологических, проявляют свойство убывающей 
предельной полезности, и потребители стремятся платить все 
меньше за добавочные единицы этих товаров и услуг, так как пос-
ледние приносят все меньшую степень удовлетворения. Таким 
образом, предельная полезность какого-либо товара или услуги в 
данный момент – это готовность потребителя заплатить за него 
определенную максимальную цену. При этом потребители стре-
мятся максимизировать полезность, т.е. получить максимальный 
эффект от потребления благ. 

Индикатором полезности в рынке, включая рынок экологичес-
ких товаров и услуг, является ценность товара (услуги), которая 
определяется его дефицитностью. В классической рыночной си-
туации то, что существует в изобилии и доступно для всех жела-
ющих, не имеет какой-либо экономической стоимости, насколько 
бы это благо ни было желательным по моральным, эстетическим 
и иным причинам. Товар (услуга) становится предметом купли–
продажи в момент, когда перестает быть свободно доступным и 
переходит в раздел дефицитных. 

Относительно экологических ресурсов рассмотренная ситуа-
ция имеет свои особенности. Прежде всего, это постепенное осоз-
нание обществом масштаба экологических проблем, реальности 
угрозы глобальной экологической катастрофы, ограниченности 
экологических ресурсов и необходимости сдерживания их пот-
ребления (как прямого изъятия, так и ухудшения качества). С дру-
гой стороны – общественный характер потребления многих эколо-
гических ресурсов и невозможность четко разграничить функции 
владения и пользования. 

природоохранных механизмов государственного регулирования с 
последующим выявлением и устранением неэффективных инсти-
туциональных регуляторов. 

В целом анализ условий Российской Федерации и рассмотре-
ние зарубежной практики позволяет говорить о существовании 
широкого спектра механизмов экономического стимулирования 
природоохранной деятельности, которые базируются на примене-
нии различных инструментов. В то же время их внедрение сопря-
жено с трудностями различного характера и требует проведения 
сложной и многоэтапной работы по сопряженному анализу разно-
образных факторов, в том числе и относительно выбора основных 
загрязняющих отраслей, анализа возможности применения меж-
дународного опыта, разработки рекомендаций и оценки получен-
ных результатов с возможной постановкой пилотных проектов.

Особенности формирования, функционирования и развития  
рынков экологических товаров и услуг

Предпринимательская деятельность в природоохранной сфере 
предполагает наличие соответствующих спроса и предложения, ко-
торые формализуются в операциях на рынке экологических товаров 
и услуг. Его возникновение и функционирование неразрывно свя-
заны с процессом потребления экологических благ. В общем виде 
потребление товаров и услуг определяется полезным эффектом, ко-
торым они обладают. Понятие полезности в экономике исходит из 
теории предельной полезности, согласно которой полезность – это 
субъективная польза, извлекаемая индивидом из потребления това-
ра или услуги. Применительно к исследуемой проблеме – это по-
лезность оцениваемых людьми экологических благ. 

В измерении полезности в общем виде выделяют два подхо-
да – кардиналистский и ординалистский. Кардиналисты исходят 
из того, что можно измерить точную величину полезности, извле-
каемой из потребления товара или услуги, в условных единицах 
измерения. Однако во многом в связи с методологическими слож-
ностями создания точного измерителя полезности, сформирова-
лась ординалистская концепция, приверженцы которой, отрицая 
саму возможность численного измерения полезности основное 
внимание уделяют упорядочению предпочтений потребителя в от-
ношении благ, классифицируя блага по степени удовлетворения. 

Различают общую и предельную полезности (рис. 2.2.1). Под 
общей полезностью понимается совокупная величина полезного 
эффекта, получаемого от потребления данного количества това-
ра или услуг в определенный промежуток времени. Общая полез-

Рис. 2.2.1. Общая и предельная полез-
ности в процессе потребления товара 

(услуги)
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•  разрабатывающие методы обработки конкретной территори-
альной информации, проектирующие информационные сети, 
организующие информационные потоки под задачи террито-
риального управления охраной окружающей среды;

•  выполняющие анализ и прогноз воздействия на окружаю-
щую среду хозяйствующих субъектов;

•  осуществляющие наблюдение за состоянием общественного 
мнения по эколого-экономическим вопросам.

Второй тип объединяет организации, оказывающие экологи-
ческие услуги субъектам хозяйственной деятельности. В нем вы-
деляют организации, которые:

•  осуществляют разработку проектов предельно-допусти-
мых выбросов загрязняющих веществ в атмосферу (ПДВ), 
проектов нормативов допустимых сбросов загрязняющих 
веществ и микроорганизмов в водные объекты (НДС), про-
ектов нормативов образования отходов и лимитов на их 
размещение (ПНООЛР), разделов ОВОС, разделов “Пере-
чня мероприятий по охране окружающей среды в составе 
проектов строительства и реконструкции объектов и дру-
гой документации (специализированные и комплексные  
центры);

•  выполняют анализы редко встречающихся загрязняющих 
веществ, для обнаружения которых требуется специальное 
оборудование, иметь которое региональным контрольным 
службам нерентабельно, особенно в условиях кризиса. Сюда 
входят и эколого-аналитические услуги населению;

•  разрабатывают природоохранные технологии;
•  разрабатывают и изготавливают природоохранное и конт-

рольно-аналитическое оборудование в области охраны окру-
жающей среды, а также оказывающее услуги по его эксплу-
атации;

•  осуществляют экспертно-консультационные услуги. Их ос-
новные задачи – помощь в выборе наиболее эффективных 
технологий применительно к конкретным условиям, вариан-
тов управленческих решений, в территориальном размеще-
нии производств и т.д.

Третий тип включает организации, которые выполняют рабо-
ты по воспроизводству природной среды. Они, в свою очередь, 
подразделяются на организации, осуществляющие меры по сни-
жению антропогенного воздействия на окружающую среду (ути-
лизация, переработка, захоронение твердых отходов производства, 
строительство и наладка очистных сооружений и т.д.), и организа-
ции по восстановлению природной среды (рекультивация земель, 
лесовосстановление и т.д.).

В соответствии со сложившимися в конкретный момент вре-
мени природоохранными институциональными условиями орга-
ны государственной власти осуществляют свою деятельность и 
тем самым формируют рынок экологических товаров и услуг, ре-
гулируя его емкость посредством принуждения бизнес-структур к 
соблюдению природоохранных требований.

Для минимизации издержек предприятий-природопользова-
телей по соблюдению природоохранных требований в условиях 
неполноты информации возникают фирмы, которые специализи-
руются на выполнении экологических услуг. Институциональные 
рамки оказывают решающее влияние и на то, какие именно фирмы 
возникают, и на то, как они развиваются. В свою очередь, и специ-
ализированные фирмы оказывают влияние на процесс изменения 
институциональных рамок. Подобно институтам, они структури-
руют взаимоотношения между субъектами рынка и определяют 
согласованность их действий. 

В основе рынка экологических товаров и услуг лежат товар-
но-денежные отношения по поводу реализации: экологических 
экспертных услуг, экологического аудита, экологического образо-
вания, научно-исследовательских и опытно-конструкторских ра-
бот (НИОКР), ноу-хау; экологического мониторинга, экологичес-
ких товаров промышленного назначения и экологических услуг 
в сфере производства, информационного обеспечения природоох-
ранной деятельности, экологического консалтинга (консультиро-
вания); экологического страхования; правового обслуживания (в 
том числе арбитражная и судебная практика), учёта и оценки при-
родных ресурсов, оценки качества окружающей природной сре-
ды, регулирования клиринговых поставок в экологической сфере, 
обслуживания рынка экологического оборудования, издательской 
продукции, лизинга и др.

Картина рынка экологических товаров и услуг может изме-
няться под влиянием спроса, который, в свою очередь, испытывает 
регулирующие воздействия государства, влияние общей экономи-
ческой обстановки, экологической конъюнктуры и т.д. Многооб-
разие факторов состояния рынка предопределяет широкий спектр 
специализации и функциональной ориентации природоохранных 
фирм и организаций, в котором можно выделить четыре укруп-
ненных типа. 

Первый тип включает организации, выполняющие работы по 
изучению состояния природного капитала территории. По харак-
теру деятельности они подразделяются на несколько групп:

•  выполняющие работу по сбору и обработке территориаль-
ной экологической информации, разработке территориаль-
ных экологических ограничений и регламентаций;
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•  уровень развития экологической инфраструктуры (напри-
мер, системы водоснабжения или управления отходами);

•  жесткость природоохранного и ресурсного законодательства 
и особенности национальной экологической политики.

Модель развития экологического рынка позволяет идентифи-
цировать отдельные стадии развития рынков экологических това-
ров и услуг. Так, на ранней фазе своего функционирования эко-
логические рынки неразвиты, экологические капиталовложения 
незначительны. На этой стадии идет выявление экологических 
приоритетов и определение инвестиционных стратегий; как пра-
вило, средства направляются на развитие экологической инфра-
структуры (например, на водоснабжение и очистку загрязненных 
сточных вод). Примерами могут служить рынки большинства аф-
риканских стран и некоторых стран Юго-Восточной Азии (напри-
мер, Вьетнама).

Фазе развития экологической инфраструктуры свойствен-
ны чрезвычайно высокие темпы роста экологического сектора 
и инвестирование значительных сумм в экологическую инфра-
структуру (например, в развитие систем водоснабжения, в инф-
раструктуру управления отходами) с целью решения основных 
экологических проблем и устранения влияния загрязнения на здо-
ровье населения.

По мере развития экономики и создания базовой экологичес-
кой инфраструктуры правительства склонны ужесточать требова-
ния экологического законодательства, подготавливая тем самым 
переход к фазе законодательного регулирования, для которой ха-
рактерно развитие систем экологического менеджмента и конт-
роля загрязнения. Темпы роста экологических рынков на данном 
этапе по-прежнему высоки, однако ниже, чем в те чение фазы раз-
вития экологической инфраструктуры. Фазу оптимизации приро-
доохранной деятельности, в которую вступили страны Западной 
Европы, Северной Америки и Японии, отличает растущая роль 
фискальных и экономических стимулов в улучшении качества ок-
ружающей природной среды. Для данной фазы характерны разви-
тие технологий чистого производства и альтернативной энергети-
ки; переработка и повторное использование ресурсов; растущая 
социальная ответственность бизнеса.

Необходимо отметить, что на практике достаточно трудно про-
вести границы между различными фазами развития экологическо-
го рынка. Более того, даже экологические рынки одной и той же 
страны могут находиться в различных фазах своего развития (на-
пример, в США в течение последнего десятилетия значительные 
средства были вложены в модернизацию систем водоснабжения и 
очистки загрязненных сточных вод). 

Четвертый тип объединяет организации, обеспечивающие 
функционирование самой инновационной инфраструктуры. По 
функциональному признаку они подразделяются на:

•  выполняющие функции генерального заказчика и консалтин-
говое обслуживание инновационных проектов;

•  осуществляющие информационно-просветительскую работу 
(доступ к банкам данных на различных условиях) и экологи-
ческое образование (выпуск экологической литературы, ки-
нофильмов, плакатов и т.д.);

•  выполняющие экологическую экспертизу, включая государс-
твенную, научно-технических и инновационных программ, 
проектов (научная, финансово-экономическая, экологичес-
кая и др.);

•  занимающиеся вопросами финансово-экономического обес-
печения научно-технических и инновационных проектов с 
привлечением средств бюджетных и внебюджетных источ-
ников;

•  осуществляющие производственно-технологическую подде-
ржку создания новой наукоемкой продукции и технологий и 
их практического освоения на предприятиях, в том числе с 
использованием лизинга;

•  специализирующиеся на продвижении научно-технических 
разработок и наукоемкой продукции на региональный, меж-
региональный, федеральный, зарубежный рынки, включая 
маркетинг, рекламную и выставочную деятельность, патен-
тно-лицензионную работу, защиту интеллектуальной собс-
твенности;

•  выполняющие подготовку и переподготовку кадров для на-
учно-технической и инновационной деятельности. 

Необходимо иметь в виду, что приведенная типизация весь-
ма условна, поскольку процесс формирования и развития инфра-
структуры рынка экологических товаров и услуг весьма динами-
чен и чувствителен к изменению институциональной ситуации, 
складывающейся конъюнктуре и другим рыночным факторам. 
Спрос на экологические товары и услуги определяется развити-
ем соответствующих формальных и неформальных институтов и 
регулируется государственным воздействием на хозяйствующих 
субъектов, вынуждая их заниматься природоохранной деятель-
ностью. 

К основным факторам, определяющим объем национальных 
рынков экологических товаров и услуг, можно отнести: 

• темпы роста экономики страны (ВВП);
• уровень развития национальной экономики;
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Это обусловлено тем, что само существование природоохранных 
институтов связано с потребностями защиты сообществ людей от 
деструктивных действий отдельных предприятий-природопользо-
вателей, не желающих нести природоохранные издержки. Поэто-
му рынок экологических товаров и услуг особенно остро зависит 
от эффективности государственного регулирования, а природоох-
ранные институты в большинстве своем носят социальный харак-
тер. Их реальное совокупное воздействие может как стимулиро-
вать, так и угнетать рынок экологических услуг (товаров). 

Во-вторых, рынок экологических товаров и услуг характери-
зуется относительно высоким уровнем трансакционных издержек 
на получение предприятиями информации о полных выгодах и из-
держках реализации проектов с учетом экологической составля-
ющей. В условиях совершенного рынка при нулевых трансакци-
онных издержках, абсолютной полноте информации о ценах на 
природоохранную деятельность и экосистемные услуги, а также 
при отсутствии деструктивного поведения со стороны отдельных 
хозяйствующих субъектов выполнение экологических ограниче-
ний автоматически происходило бы везде и всегда, а экстерналии 
(внешние эффекты), связанные с экологическими воздействиями, 
полностью интернализировались (включались в анализ) – однако 
это отсутствует в реальной жизни. Поэтому в любых обществах 
на протяжении всей истории люди создавали и создают природо-
охранные фирмы, которые, в условиях неполноты информации об 
экологических последствиях хозяйственной деятельности, мини-
мизируют издержки взаимоотношений между акторами (предста-
вителями группы интересов – государственных, общественных, 
коммерческих и др.) при соблюдении экологических ограни- 
чений. 

В-третьих, рынок экологических товаров и услуг зависит 
от сложившихся на реальных рынках цен на природоохранную 
деятельность и экосистемные услуги. Поэтому стимулирование 
повышения цен в природоохранной сфере, изменение подходов 
к их экономической оценке является важнейшим направлением 
стимулирования развития рынка экологических товаров и услуг. 
Это вызвано тем, что осознание экологических ограничений на 
уровне сообществ людей вызывает появление природоохранных 
норм и правил (формальных и неформальных), затем возника-
ет восприятие окружающей природной среды как дефицитного 
ресурса, и у нее появляется экономическая оценка, которая не-
посредственно зависит от уровня экологических знаний и куль-
туры общества. Экономические оценки природных ресурсов и 
экосистемных услуг неизбежно отражаются в ценах на реаль-
ных рынках. 

Настоящий этап развития рынка экологических товаров и ус-
луг в России характеризуется его неотрегулированностью, сти-
хийным формированием спроса и предложения, отсутствием 
определенных обеспечивающих и контрольных структур, что спо-
собствует развитию теневой сферы. 

Структура и характеристики рынка экологических товаров и 
услуг постоянно изменяются под воздействием комплекса правил, 
норм и принуждений, содержащих природоохранный аспект. Со-
вокупность таких норм и принуждений образует институциональ-
ную систему. Субъектом институциональных изменений является 
бизнес-структура, реагирующая на стимулы, заложенные в инс-
титуциональной системе. Источниками изменений служат меня-
ющиеся относительные цены или предпочтения на экологические 
услуги и природные ресурсы. 

Система цен, как подчеркивал еще Хайек, служит основным 
механизмом, который регистрирует все существенные последс-
твия индивидуальных действий и выражает их в универсальной 
форме (1990). Цены выступают как носители абстрактной инфор-
мации об общем состоянии рынка, и никакой другой механизм не 
может их заменить. Наблюдая за движением цен, предпринима-
тель согласовывает свои действия с действиями других. В свою 
очередь общество также получает возможность целенаправлен-
но воздействовать на институциональную ситуацию, ориентиру-
ясь на оценку приемлемости с социальных и экологических пози-
ций динамики изменения ценового пространства на конкретных 
территориях, и тем самым влиять, с использованием методов ры-
ночного регулирования, на мотивацию основной деятельности хо-
зяйствующих субъектов. 

Развитию рынка экологических товаров и услуг в значитель-
ной мере способствует: (1) ужесточение международных и нацио-
нальных природоохранных требований и нормативов; (2) появле-
ние новых технологий и развитие новых рынков; (3) прозрачность 
ценообразования, интернализация экологических экстерналий и 
затрат, обеспечивающая увеличение конкурентоспособности на 
рынке экологических товаров и услуг; (4) растущая заинтересо-
ванность потребителей (домашних хозяйств, производителей и 
местных органов управления) в улучшении качества экологичес-
ких товаров и услуг; (5) развитие стимулирующих финансовых 
механизмов. 

Анализ характера и особенностей рынка экологических това-
ров и услуг позволил сделать следующие выводы.

Во-первых, важнейшей особенностью рынка экологических 
товаров и услуг является его зависимость от эффективности го-
сударства и уровня развития институтов гражданского общества. 
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мично растущих. Если в 1992 г. мировой рынок экоуслуг оцени-
вался в 300 млрд долларов США, в 1996 г. – в 430 млрд долларов 
США, то в 2000 г. – уже в 515 млрд долларов США. Особенно 
значительное увеличение отмечено в течение последнего десяти-
летия, и в среднем его ежегодный прирост составляет более 5%, 
в отдельных странах темпы прироста еще выше. При этом 37% 
рынка принад лежало странам Северной Америки, 34% – странам 
Западной Европы, около 18% – Японии. Согласно прогнозам, в 
первой половине XXI в. до 40% мирового производства составит 
продукция и технологии, связанные с экологией и энергетикой, 
объем рынка экоуслуг достигнет 688 млрд. долларов США при 
незначительном (на 1–2%), перераспределении доли каждого из 
ведущих игроков (Северной Америки, Западной Европы и Япо-
нии) в пользу стран Юго-Восточной Азии и Китая. Рост экологи-
ческой промышленности в странах ЕС-15 (Евросоюз в формате 
15 государств) с 1999 г. по 2004 г. составил около 7%. Лидерами 
экологической промышленности ЕС являются Франция и Герма-
ния, где производится до 49% всех экологических товаров и услуг, 
следующим трем странам – Великобритании, Италии и Нидерлан-
дам принадлежит около 24% всех экологических расходов ЕС-25 
(Евросоюз в формате 25 государств). 

Несмотря на то что мировой рынок экологических товаров и 
услуг является одним из наиболее динамично развивающихся, до 
сих пор нет окончательной международной классификации этого 
рынка и четкой статистики его развития. В разных странах в это 
понятие входит различная продукция. Например, по определению 
Европейской комиссии рассматриваемый рынок состоит из двух 
сфер: так называемой зеленой, представляющей комплекс услуг, 
связанных с сохранением биоразнообразия, и коричневой, вклю-
чающей широкий спектр товарной продукции – промышленные 
установки, технологии, приборы, реагенты, работы и услуги по 
подготовке различной природоохранной документации окружа-
ющей среды. В других странах к рынку экологических товаров 
и услуг относят также потребительские товары, биотехнологии и 
нетрадиционные источники энергии. Вместе с тем в большинс-
тве развитых стран существует следующий принцип классифика-
ции сфер действия экологического бизнеса по виду воздействия 
на окружающую среду: производство оборудования, приборов и 
средств контроля в целях охраны окружающей среды; производс-
тво оборудования, приборов для ресурсосбережения; мероприя-
тия по благоустройству окружающей среды и информационному 
экобизнесу.

Функционирование зарубежного рынка экологических услуг 
может быть проиллюстрировано по одному из важных индикато-

Общая характеристика рынков товаров и услуг. Эффек-
тивное функционирование рынка экологических товаров и услуг 
во многом определяется активностью фирм, осуществляющих 
природоохранные функции. Рынок экологических товаров и ус-
луг объединяет как небольшие, специализированные фирмы, так 
и транснациональные корпорации. На традиционных экологичес-
ких рынках (контроль загрязнения воздуха, управление отходами, 
очистка загрязненных сточных вод, водоснабжение) представле-
ны в основном крупные фирмы, они же преобладают среди “но-
вых” направлений, развивающихся в рамках иных отраслей про-
мышленности (например, производство строительных материалов 
из отходов или использование энергии ветра для получения элек-
троэнергии). Небольшие фирмы, как правило, производят товары 
и услуги, спрос на которые вызван ужесточением экологических 
нормативов и законодательства (примером могут служить пред-
приятия сектора возобновимых источников энергии).

Компании, лидирующие на мировых рынках возобновимых 
источников энергии, контроля загрязнения воздуха, экологическо-
го мониторинга, водоснабжения и очистки загрязненных сточных 
вод, зарегистрированы на территории Франции, Германии, Вели-
кобритании и Нидерландов. Доминирующие производители вет-
ряной электроэнергии находятся в основном в Германии, Дании 
и Испании. В области переработки твердых отходов первое место 
принадлежит фирмам США. 

Особенности формирования и функционирования зару-
бежных рынков экологических товаров и услуг. Несколько 
десятилетий назад зарубежные страны, осознав остроту возни-
кающих экологических проблем, поставили перед экономичес-
кой наукой задачу осмысления сложившихся тенденций эколо-
го-экономического развития и разработки принципиально новых 
концепций, в частности, появились понятия: экологизация обще-
ственного сознания, устойчивый тип развития и экологическая 
экономика, началась глобальная переориентация спроса на това-
ры и услуги, отвечающие определенным экологическим критери-
ям, с целью качественной перестройки мирового рынка. Усиле-
ние техногенного воздействия человека на биосферу обусловило 
повышение требований к качеству окружающей среды, что пов-
лекло появление на мировом рынке спроса на услуги экологичес-
кой направленности и развитие многочисленных организаций, 
способных квалифицированно и в короткие сроки подготовить 
всю необходимую по закону природоохранную документацию, 
технологию и т.д. 

В настоящее время эксперты оценивают зарубежный рынок 
экологических товаров как очень емкий и один из самых дина-
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•  потребность в значительном повышении продуктивности 
ресурсов, обусловленная существующими экологически-
ми проблемами – изменением климата, истощением запа-
сов природных ресурсов, необходимостью переработки от-
ходов;

•  активное использование экономических инструментов реа-
лизации экологической политики;

• развитие экологического законодательства;
•  направленность экологической политики на стимулирование 

развития технологий контроля загрязнения, интегрирован-
ных в процесс производства, а не на ликвидацию загрязне-
ния “в конце трубы”;

•  повышенное внимание потребителей и инвесторов к вопро-
сам охраны окружающей природной среды и рационального 
использования ресурсов.

В развивающихся странах, помимо спроса на товары и услуги, 
предназначенные для управления отходами, водными ресурсами и 
снижения загрязнения воздуха, по мере экономического развития 
будет увеличиваться потребность в чистых технологиях, возобно-
вимой энергии, услугах экологического консультирования и вос-
становлении нарушенных земель.

Вместе с тем рынки мировых лидеров в производстве при-
родоохранных и ресурсосберегающих товаров и услуг (имеются 
в виду страны Западной Европы, Северной Америки и Япония, 
которым принадлежит свыше 85% мирового выпуска) в течение 
ближайших лет ожидает снижение годовых темпов роста, что свя-
зано с насыщенностью национальных рынков экологических то-
варов и услуг: в течение предыдущего десятилетия значительные 
средства были вложены в развитие экологической инфраструкту-
ры (развитие систем водоснабжения и очистки загрязненных сточ-
ных вод), параметры производственных процессов уже приведены 
в соответствие с действующими экологическими нормативами. 
Тем не менее, высокие темпы роста в развитых странах сохра-
нятся на рынках чистых технологий и процессов, альтернативной 
энергетики, энергетического менеджмента, управления отходами 
и экологического консалтинга. 

Основные направления государственного регулирования 
рынков экологических товаров и услуг. Государственное воз-
действие на промышленные предприятия, формирующееся под 
влиянием сложившихся в обществе институциональных условий, 
создает предпосылки для возникновения рынков экологических 
товаров и услуг и обеспечивает его развитие. К основным направ-
лениям государственного регулирования таких рынков относятся 
воздействия, нацеленные на (1) сохранение и увеличение емкости 

ров, позволяющих идентифицировать фазу развития экологичес-
кого рынка, – соотношению между управлением загрязнениями 
и управлением ресурсами (улавливанием загрязняющих веществ 
“на выходе из трубы” и превентивными методами). Значения дан-
ного индикатора изменяются от страны к стране и указывает на 
неоднородность пространства. В среднем доля группы управле-
ния ресурсами в 2004 г. составляла 36% (81,8 млрд евро), тогда 
как в Великобритании, Бразилии и Португалии объем затрат на 
управление загрязнением равен расходам, связанным с управле-
нием ресурсами. Затраты на превентивные меры превосходят за-
траты на управление загрязнением в Чехии, Финляндии и на Кип-
ре, а в Австрии только 10% затрат на охрану окружающей среды 
связаны с управлением ресурсами. Кроме того, объем рынка эко-
логических товаров и услуг ЕС-5 значительно превышает долю 10 
новых государств – членов ЕС. В то же время доля затрат на ох-
рану окружающей среды в объеме ВВП ЕС-15 и иных стран-чле-
нов ЕС отличается незначительно и достигает своего максиму-
ма (2,3% ВВП) в Дании и Австрии. Однако в силу относительно 
небольшого отдела экономики этих стран, австрийская и датская 
экологическая промышленность не являются значимыми игрока-
ми в глобальном масштабе. 

В связи с отсутствием доступной информации по объему эк-
спортно-импортных операций, в настоящий момент достаточно 
трудно оценить размеры экологического сектора в России. Однако 
известно, что доля затрат на охрану окружающей среды в объеме 
ВВП России в 2004 г. составляла примерно в два раза меньше, чем 
в зарубежных странах (1,2%), причем в 2005 г. она снизилась до 
1,1% (экспорт экологических товаров и услуг ЕС-25 оценивается 
в 13 млрд евро, а импорт – в 11,1 млрд, при этом все три крупней-
ших производителя ЕС (Германия, Франция и Великобритания) 
являются чистыми экспортерами).

По мнению ряда экспертов, становление рынка экологичес-
ких товаров и услуг в зарубежных странах вступило в заверша-
ющую фазу. Экологическая политика все более активно реализу-
ется в экономической стратегии государств и крупных компаний. 
Она охватывает систему мер, направленных на природоохранную 
деятельность внутри стран и за их пределами. В настоящее время 
международная конкурентоспособность стран определяется нали-
чием в структуре экспорта технически передовых экологических 
изделий. Экспорт государств, проводящих активную экологичес-
кую политику, имеет тенденцию к росту благодаря увеличению 
доли экологических товаров и услуг. Основными предпосылками 
ожидаемого увеличения спроса на экологические товары и услуги 
являются:
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жению роли природного капитала в российской экономике, 
более рациональной природоохранной деятельности, социа-
лизации природной ренты;

•  повышение конкурентоспособности экологических и ресур-
сосберегающих проектов (программ) по сравнению с техно-
генными проектами (программами);

•  стимулирование расширения системы экологического стра-
хования;

•  периодическое лицензирование всех видов экономической 
деятельности с учетом возрастания во времени экономичес-
кой ценности Природы;

•  учет возрастания экономической ценности Природы в эко-
номическом, социальном, экологическом планировании и 
прогнозировании, в частности, в планах действий по охране 
окружающей среды (национальных, региональных, локаль-
ных);

•  адекватный учет экологического фактора в процессах прива-
тизации, смены собственника;

• учет глобальных выгод от природы России.
Для реализации указанных направлений, основу которых со-

ставляют адекватные экономические оценки природных ресур-
сов и экосистемных услуг, необходимо применение современной 
методологии оценок, рекомендованной ООН (SNA (1993); SNA 
News, 2007; Комплексный экологический и экономический учет, 
1994, 2000). Кроме того, очень важно стимулировать расширение 
перечня природных ресурсов, объектов и экосистемных услуг, ис-
пользование которых в каждом конкретном случае (проекте) со-
провождается экономическими оценками и включается в соот-
ветствующие анализы и прогнозы. 

Важным направление увеличения емкости рынка экологичес-
ких товаров и услуг является система государственных мер по 
стимулированию соблюдения бизнес-структурами природоохран-
ных норм и правил и по блокированию деструктивного поведе-
ния. Также необходимо внедрение в практику природоохранного 
управления экономических механизмов, эффективных в сложив-
шихся условиях регионов. Ведущую роль в осуществлении этих 
направлений играют федеральные органы государственного при-
родоохранного управления (на уровне РФ, федеральных округов и 
субъектов РФ) и природоохранные структуры на местах (в систе-
мах управления субъектов РФ и муниципальных образований).

В силу специфики рынка экологических товаров и услуг, его 
обусловленности институциональной ситуацией, которая, в свою 
очередь, формируется под общественным воздействием, рас-
ширение рынка экологических товаров и услуг, увеличение его  

рынков экологических товаров и услуг и (2) повышение эффек-
тивности рынков экологических товаров и услуг.

Сохранение и увеличение емкости рынков экологических то-
варов и услуг.  Государственное  воздействие в направлении сохра-
нения и увеличения емкости рынка экологических товаров и услуг 
предполагает комплекс целенаправленных мер по использованию 
всех потенциальных возможностей реализации приоритета воз-
растающей ценности природных ресурсов и экосистемных услуг, 
их адекватной экономической оценки. Среди основных составля-
ющих такого комплекса можно назвать:

•  ужесточение эколого-экономических требований к проектам 
в процессе государственной экспертизы, постепенное повы-
шение экономического барьера для грязных технологий. В 
процессе экспертизы речь фактически идет о формировании 
будущей экономической реальности, черты которой задают-
ся через стандарты и соответствующие процедуры. При этом 
предполагается постепенный процесс с заданными правила-
ми, когда эксперты и лица, представляющие проект, долж-
ны знать о размерах и темпах роста экономической ценности 
Природы во времени;

•  совершенствование и индексация экологических платежей, 
штрафов в силу того, что действующая система, сформиро-
ванная в 1991 г., имеет крайне низкий эффект. Возможны раз-
личные подходы – как частичная и постоянно повышающа-
яся индексация платежей для существующих производств, 
так и полная индексация платежей в проектировании и эк-
спертизе новой экономической деятельности и реконструк-
ции предприятий;

•  оценка “экологической правильности” направления экономи-
ческого развития на базе макроэкономических показателей 
(ВВП, ВНП и др.), рассчитанных с учетом экологического 
фактора. Требуется “экологическая” корректировка показа-
телей экономического развития;

•  адекватный учет экологического ущерба, вреда, наносимого 
здоровью и имуществу людей, состоянию биосферы;

•  разработка экономической части кадастров природных ре-
сурсов (земельных, водных и др.);

•  реализация принципа “загрязнитель платит” через интерна-
лизацию (замыкание) внешних эффектов (экстерналий), что 
позволит включить экологические издержки, которые покры-
ваются сейчас обществом, другими объектами загрязнения, 
во внутренние издержки и цену продукции загрязнителя;

•  экологизация налоговой системы, увеличение природно-ре-
сурсной доли налогов, что способствует адекватному отра-
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•  ограничения покупки – запрет заказчикам покупать экологи-
ческий товар или получать экологическую услугу в другом 
месте, у другого продавца, по другой цене или в другом объ-
еме, чем установлено фирмой-продавцом;

•  ограничения продажи – запрет поставщикам продавать эко-
логический товар или предоставлять экологическую услугу 
другому клиенту, в другом месте, по другой цене или в дру-
гом объеме, чем это предусмотрено контрактом с фирмой-
покупателем;

•  связанные продажи – продажа одного экологического то-
вара или предоставление одной экологической услуги кли-
енту при условии, что он покупает какой-либо еще (огово-
ренный заранее в контракте) продукт или услугу данной 
фирмы;

•  недобросовестная реклама – акцент в рекламных посланиях 
на таких качествах экологического товара или услуги, кото-
рые в действительности у них отсутствуют, или подчерки-
вание недостатков экологического товара или услуги конку-
рирующей фирмы, которых на самом деле у них может и не 
быть;

•  недобросовестная маркировка экологического товара – офор-
мление внешнего вида товара таким образом, который не от-
вечает его назначению, или указание таких его внутренних 
характеристик, которые ему не присущи;

•  вертикальные или горизонтальные ограничения конкурен-
ции – давление на поставщиков (потребителей) продукции 
или на другие фирмы, производящие данные экологические 
товары и услуги, с целью усиления собственного влияния 
фирмы на рынке через принудительное навязывание партне-
рам своих правил поведения. 

Опыт осуществления антимонопольного государственно-
го воздействия в различных странах показывает, что практичес-
кая реализация антимонопольного законодательства (даже при 
его достаточной проработанности) сопряжена со значительными 
трудностями. Не составляет исключение и рынок экологических 
товаров и услуг, где наблюдаются следующие факты. Зачастую от-
сутствуют однозначные трактовки последствий поведения фир-
мы. Например, слияние двух фирм на рынке экологических то-
варов и услуг может привести, с одной стороны, к росту цен на 
товары и услуги, а с другой стороны, подобное взаимодействие 
двух фирм может выразиться в технологических улучшениях и 
в предложении новой услуги (товара) или в улучшении качества 
уже предоставляемых (положительное последствие монополии). 
То есть при проведении антимонопольной политики должен быть 

емкости, по крайней мере, в долгосрочной перспективе, невозмож-
но без осознания обществом необходимости снижения негативных 
воздействий на окружающую среду. В этом аспекте необходимы 
постоянные усилия по повышению экологической грамотности, 
пропаганды экологических знаний.

Повышение эффективности рынков экологических товаров и 
услуг с точки зрения стимулирования природоохранных и ресур-
сосберегающих инноваций и инвестиций. Рыночные структуры 
могут быть совершенными только в идеале. В реальном мире они, 
конечно же, несовершенны, имеют определенные изъяны и ог-
раничения и требуют государственного вмешательства для обес-
печения справедливости общего благополучия. Все это в полной 
мере относится и к рынку экологических товаров и услуг. 

Основные направления государственного воздействия по по-
вышению эффективности рынка экологических товаров и услуг 
должны заключаться в пресечении монополистической деятель-
ности и недобросовестной конкуренции (ФЗ “О защите конкурен-
ции” от 26.06.2006 г.), а также в ликвидации административных 
ограничений при осуществлении предпринимательской деятель-
ности (Указ Президента Российской Федерации “О неотложных ме-
рах по ликвидации административных ограничений при осущест-
влении предпринимательской деятельности” от 15.05.2008 г.)

С точки зрения экономической теории, монополия означает 
определенную степень власти над ценой, которая может базиро-
ваться на различных предпосылках: захват значительной доли от-
раслевого производства (концентрация и централизация произ-
водства и капитала), тайные и явные соглашения о разделе рынков 
и уровне цен, создание искусственных дефицитов и др. Антимо-
нопольное воздействие нацелено на недопущение развертывания 
разрушительной и ограничительной деловой практики. В аспекте 
рынков экологических товаров и услуг это означает:

•  недопустимость монополизации сегментов рынка экологи-
ческих товаров и услуг и стимулирование конкурентной сре-
ды в сфере производства и реализации экологических това-
ров и услуг;

•  предотвращение нежелательного поведения экономических 
субъектов рынка, т.е. препятствие незаконному поведению 
фирм.

•  Согласно традиционной антимонопольной политики, к пове-
дению фирм, которое считается незаконным, относят следу-
ющие типы действий:

•  фиксирование продажных цен (тайное и явное) таким обра-
зом, что назначаемые фирмой цены выпадают из сферы вли-
яния рынка;



174 175

обозначил, что антикоррупционная работа строится на использо-
вании мер упреждения, на создании атмосферы "невыгодности" 
коррупционного поведения. 

Во-первых, серьезно повышаются требования к государствен-
ным и муниципальным служащим. Речь идет о предоставлении 
дополнительных сведений об их доходах и имуществе – в том 
числе принадлежащих членам их семей. Достоверность декла-
рируемых сведений будет тщательно проверяться вплоть до ис-
пользования оперативно-разыскных возможностей. Во-вторых, 
государственные и муниципальные служащие обязаны соотно-
сить свои действия с установленными правилами поведения на 
службе. Их невыполнение должно влечь дисциплинарную, а в не-
обходимых случаях и административную, и уголовную ответс-
твенность. В-третьих, вводятся меры уголовного наказания за 
злоупотребление полномочиями лицами, которые исполняют уп-
равленческие функции в негосударственных организациях. Они 
будут соответствовать тем, что применяются к госслужащим. В-
четвертых, вводится административная ответственность юриди-
ческих лиц за передачу взятки от имени или в интересах юриди-
ческого лица (Послание Президента РФ Федеральному собранию 
от 5.11.2008).

Наряду с системой мер антимонопольного и антикоррупцион-
ного характера, государственное воздействие по повышению эф-
фективности рынка экологических товаров и услуг должно прояв-
ляться по следующим направлениям:

•  регулирование, направленное на обеспечение свободы вы-
бора и суверенитета потребителя на рынке, а также жела-
тельных социальных условий. Регулирование контролирует 
деятельность частных фирм, включая естественные монопо-
лии, такие, как коммунальные предприятия, для пользы пот-
ребителя и общества в целом;

•  стимулирование в форме налоговых льгот и субсидий по-
буждают частные фирмы проводить научные исследования 
и разработки, внедрять новые технологии и модифицировать 
производственные программы с целью увеличения внешних 
социальных выгод или снижения внешних социальных за-
трат;

•  государственное владение предусматривает производство 
экологических товаров и услуг для всех членов общества. 

Для организации эффективного государственного регулиро-
вания рынка экологических услуг необходимо наладить постоян-
ный мониторинг его состояния и динамики с особым акцентом на 
организационные и институциональные условия, построенные на 
системе специальных индикаторов. 

подведен баланс последствий – как отрицательных, так и положи-
тельных. Существует неопределенность субъекта ущерба от не-
совершенной рыночной структуры. Часто не столь очевидно, кто 
должен считать себя ущемленной стороной: посредник по про-
даже экологического товара, выпускаемого монополистом, или 
конечный потребитель продукции, поскольку непосредственное 
воздействие ограничений со стороны фирмы, обладающей рыноч-
ной властью, может проявляться не столько в отношении посредс-
твующего звена товарной цепи, сколько на положении индивида, 
покупающего экологический товар, так как торговец нередко спо-
собен переложить бремя монопольного воздействия на своего по-
купателя. В свою очередь, разрозненность конечных покупателей 
ведет к тому, что не всегда нарушения добросовестного поведения 
фирмы на рынке фиксируются и становятся объектом регулирова-
ния государства.

Все эти проблемы показывают, насколько сложно воплощать 
эффективное антимонопольное воздействие. Государство долж-
но балансировать, выбирая между опасностью разрушительного 
монополизма и опасностью ограничения конкуренции (а любое 
вмешательство государства, даже с целью поддержания конкурен-
ции, сопровождается тем или иным ограничением конкурентных 
возможностей). Антимонопольная практика на рынке экологичес-
ких услуг должна действительно поддерживать конкуренцию, а не 
ограничивать ее, предоставляя наиболее льготный режим одним 
группам производителей (потребителей) за счет других. 

Кроме того, на развитие рынков экологических товаров и ус-
луг влияют административные ограничения при осуществлении 
предпринимательской деятельности. Борьба с коррумпированнос-
тью российских чиновников в условиях кризиса приобретает осо-
бое экономическое значение. При осуществлении контроля, в том 
числе антимонопольного, необходимо сместить акцент с контроля 
за действиями предприятий-природопользователей в сторону бо-
лее тщательного контроля за действиями органов власти. Корруп-
ция или взятка в России стала неявным налогом на осуществление 
предпринимательской деятельности. На сегодняшний день приня-
то немало попыток снижения уровня коррупции: при Президенте 
РФ создан Совет по борьбе с коррупцией; Россией ратифициро-
вано большинство международных конвенций о борьбе с корруп-
цией; принят закон “О противодействии коррупции” № 273-ФЗ 
от 25.12.2008 г., действует почти два десятка различных центров, 
институтов, сконцентрировавших свою деятельность на изуче-
нии коррупции и теневой экономики, однако уровень коррупции 
в России не только не снижается, но, напротив, продолжает расти.  
В своем послании Федеральному собранию Президент России 



176 177

арутаретиЛ

  1.   Васильева М. Плата за негативное воздействие на окружающую среду // Кор-
поративный юрист. 2007. № 10. С. 53 – 56.

  2.  Использование экономических механизмов при контроле за загрязнением 
и управление природными ресурсами в странах Восточной Европы, Кавказа и 
Центральной Азии (ВЕКЦА). ОЕСD, 2003.

  3.  Комплексный экологический и экономический учет. Руководство по нацио-
нальным счетам. ООН, Нью-Йорк, 1994. 

  4.  Комплексный экологический и экономический учет. Практическое руководс-
тво. 2000 г.

  5.  Медведев Д. Президент РФ. Послание Федеральному собранию Российской 
Федерации от 5.11.2008.

  6.  Отчет о научно–исследовательской работе по базовому проекту Минприро-
ды России 08-Э7-01 “Разработка предложений по совершенствованию ме-
ханизмов экономического стимулирования субъектов предпринимательской 
деятельности к инвестированию собственных средств на природоохранные 
мероприятия”, государственный контракт № СД-09-23/81 от 23.12.2008 г. / 
АНО НИПИ “Кадастр”. Ярославль, 2009.

  7.  Райзберг Б.А., Лозовский Л.Ш., Стародубцева Е.Б. Современный экономи-
ческий словарь. 5-е изд., перераб. и доп. М.: ИНФРА-М, 2007. 495 с.

  8.  Стратегия социально-экономического развития России до 2020года. М., 
2008.

  9.  Указ Президента Российской Федерации “О неотложных мерах по ликвида-
ции административных ограничений при осуществлении предприниматель-
ской деятельности” № 797 от 15.05.2008 г.

10. Федеральный закон “О защите конкуренции” № 135-ФЗ от 26.06.2006 г. 
11.  Федеральный закон “О техническом регулировании” № 184-ФЗ от 

27.12.2002 г. 
12.  Фоменко Г.А. Регионализация систем управления природопользованием в ус-

ловиях перехода к рынку. Ярославль, 1993. 182 с.
 .21-01 №№ .0991 .иифосолиф ысорпоВ // увтсбар к агороД .А.Ф кейаХ .31  

культурной методологии. М.: Наука, 2004. 390 с.
14.  .лгна с .реП / йомриф яинелварпу иицазинагро ыпицнирП .жД иссеноШ ’О   
   .с 272 .9791 ,ссергорП :.М        

 tnemtrapeD .gnitnuoccA cimonocE dna latnemnorivnE detargetnI .)3991( ANS .61            
 .noisiviD lacitsitatS - sisylanA yciloP dna noitamrofnI laicoS dna cimonocE rof      

 .kroYweN,NU  

.7002 yluJ ,42 rebmuN .DSNU yb dehsilbup )ANGWSI( stnuoccA lanoitaN    

2.3. О реформировании платы за негативное  
воздействие на окружающую среду  

в аспекте гармонизации  
с лучшими международными практиками

Привязка при сборе фискальных налогов или сборов к источ-
никам загрязнения окружающей среды (в современном понима-
нии) в России используется давно. Так, одной из единиц обложе-
ния данью в Киевской Руси, как, впрочем, и ряде других стран 
средневековой Европы (например, Великобритании, Венгрии или 
Румынии), был “дым”, который представлял собой подомовый на-
лог, исчисляемый в древней Руси по количеству печей и труб в 
хозяйстве. Как сообщает историк С.М. Соловьев: “Некоторые пла-
тили мехами с дыма, или обитаемого жилища, некоторые по шля-
гу от рала” (Соловьев С. М., 1988). При сборе некоторых прямых 
налогов счет “на дым” сохранялся в России до XVII в. (раскладка 
мирских повинностей, деньги на ратных людей, на выкуп плен-
ных, стрелецкая подать), а в Закавказье – до начала XX в. Инте-
ресна дифференциация взимания налога: если изба “курная”, т.е. 
топится по-черному, – налог платить не надо, а если хозяин состо-
ятельный – выстроил себе печь с трубой, – изволь раскошелиться. 
Иными словами, идея создателей налога, скорее всего, в том, что-
бы заставить платить того, у кого есть чем поделиться с государс-
твом. Беднота, голь перекатная, никогда не соберется себе насто-
ящую печку возводить, нечего на них и тратить время. А вот если 
нашел человек средства, чтобы “улучшить свои жизненные усло-
вия”, пусть и о государстве не забывает. 

Важнейшим преимуществом взимания налогов за дым была 
простота расчета налога, так и отбора тех домохозяйств, которые 
не могли его платить. Конечно, это сдерживало “прогресс”, и ухуд-
шало качество жизни, так как наши предки были изобретательны 
по части легального ухода от налогов. Введение налога на дым из 
трубы стимулировало топку изб и бань “по черному” – выпуская 
дым через дверь. Загрязнение атмосферы при такой топке было 
выше, чем в печках, но это тогда мало кого интересовало. 

Система платежей, сформированная в России по аналогам За-
падной Европы и США, была нацелена на стимулирование пред-
приятий-загрязнителей снижать свое негативное воздействие на 
окружающую среду. Однако в настоящее время платежи за загряз-
нение окружающей среды и система экологического нормирова-
ния не решают поставленных природоохранных задач (Трутнев, 
2008).

Несмотря на поставленные цели, платежи за загрязнение ок-
ружающей среды, как и в старину, фактически решают фискаль-
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Плата за негативное воздействие на окружающую среду исчис-
ляется и взимается в соответствии с рядом нормативно-правовых 
документов, среди которых: Порядок, утвержденный Постановле-
нием Правительства РФ от 28.08.1992 г. № 632 “Порядок определе-
ния платы и её предельных размеров за загрязнение окружающей 
природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воз-
действия”; Постановление Правительства РФ от 12 июня 2003 г. 
№ 344 “О нормативах платы за выбросы в атмосферный воздух 
загрязняющих веществ стационарными и передвижными источ-
никами, сбросы загрязняющих веществ в поверхностные и под-
земные водные объекты, размещение отходов производства и пот-
ребления”; Инструктивно-методические указания по взиманию 
платы за загрязнение окружающей природной среды (утверждены 
Министерством природы РФ 26.01.1993 г.) и др. Схема функцио-
нирования системы платежей за загрязнение окружающей среды 
в Российской Федерации приведена на рис. 2.3.1. 

Платежи за загрязнение в России взимаются повсеместно со 
всех природопользователей, оказывающих на территории Россий-
ской Федерации вышеназванные виды негативного воздействия 
на окружающую среду и обязанных получать природоохранные 
разрешения. До 2002 г. платежами облагались до 214 загрязните-
лей воздуха и 197 загрязнителей воды, равно как и “размещение” 

ные задачи. Но тогда возникает вопрос, зачем же так усложнять 
процедуру расчетов и согласований? Нужен ли такой фискальный 
налог вообще? Иными словами, сложившаяся практика примене-
ния в России достаточно эффективного с экологических позиций в 
других странах механизма платы за загрязнение ставит под сомне-
ние саму целесообразность его существования в таком виде, ибо, 
как показывает история, для фискальной функции (даже если ори-
ентироваться на “дым”) важно, в первую очередь, обеспечить про-
стоту сбора налога при минимальных затратах. Однако сегодня 
это можно сделать проще и дешевле другими способами. Если же 
ставить задачу повышения стимулирующей с природоохранных 
позиций (а не фискальной) роли платы за негативное воздействие 
на окружающую среду, то реформирования системы платежей за 
загрязнение окружающей среды не избежать. 

Главные особенности системы платежей за загрязнение 
окружающей среды в Российской Федерации. Платежи за за-
грязнение окружающей среды впервые были включены в россий-
ское законодательство в 1991–1992 гг. Созданная система была 
нацелена на возмещение экологического ущерба, причиненно-
го загрязнением природы, повышение заинтересованности пред-
приятий-загрязнителей в снижении негативного воздействия на 
окружающую среду, стимулирование инвестиционной активнос-
ти в природоохранной сфере. В период, когда “централизованная 
система рушилась, появилась надежда на использование платежей 
за загрязнение окружающей среды как рыночной альтернативы 
традиционным методам командной экономики” (Kozeltsev M. and 
Markandya A., 1997; Голуб А.А. и Гурвич Е.Т., 1998). 

Одним из основополагающих принципов законодательства 
Российской Федерации в области охраны окружающей среды яв-
ляется принцип платности природопользования, в соответствии 
с которым негативное воздействие на окружающую среду явля-
ется платным. В статье 16 Федерального закона от 10.01.2002 г. 
№ 7-ФЗ “Об охране окружающей среды” определены виды нега-
тивного воздействия на окружающую среду. К ним относятся:

•  выбросы в атмосферный воздух загрязняющих и иных ве-
ществ; 

•  сбросы загрязняющих, иных веществ и микроорганизмов в 
поверхностные водные объекты, подземные водные объекты 
и на водосборные площади; 

• загрязнение недр, почв;
• размещение отходов производства и потребления; 
•  загрязнение окружающей среды шумом, теплом, электро-

магнитными, ионизирующими и другими видами физичес-
ких воздействий;

• иные виды негативного воздействия на окружающую среду. 

Рис. 2.3.1. Схема существующей в Российской Федерации системы платежей за 
загрязнение окружающей среды
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Тем самым в платежах за загрязнение вводится “штрафной” ком-
понент. Кроме того, региональные органы власти имеют право 
применять к ставкам “коэффициенты экологической ситуации”7 
для учета местных экологических особенностей. 

Введенные в начале 1990-х годов ставки платежей были уста-
новлены на уровне, как считалось, достаточном для возмещения 
ущерба, причиняемого загрязнением окружающей среды. Были 
проведены оценки ряда загрязняющих веществ, которые были 
экстраполированы на остальные регламентируемые загрязняю-
щие вещества с использованием “условных тонн”8. Важно отме-
тить, что подобного комплексного анализа увязки ставок плате-
жей с экологическими и экономическими последствиями (в том 
числе в разрезе различных отраслей народного хозяйства) до на-
стоящего времени не проводилось.

Платежи подлежали уплате ежеквартально на основе прямых 
измерений (в отношении лишь нескольких веществ) или косвен-
ной оценки (баланс масс, коэффициент выбросов и т.д.). Данные 
об изменении базовых ставок для отдельных загрязняющих ве-
ществ за период с 1992 г. по 2009 г. представлены в табл. 2.3.1. 

Особенностью российской системы платежей за загрязнение 
окружающей среды является относительно низкий (по сравнению 
со странами Центральной и Восточной Европы) уровень базовых 
ставок (для сравнения, ставки платежей по SО2 и NО2 в Польше 
составляла в 2000 г. 85 евро/т – RЕС, 2001). В то же время низкий 
уровень ставок в значительной мере “компенсируется” гораздо 
более жесткими нормативными требованиями к выбросам/сбро-
сам предприятий (ПДВ/НДС), а также более широким перечнем 
веществ, по которым осуществляются нормирование и платежи. 
И это несмотря на отсутствие по большинству ингредиентов ут-
вержденных методик лабораторных измерений, а зачастую и са-
мой возможности выполнения замеров.

Платежи резко обесцениваются в периоды экономических 
кризисов, в частности, в условиях высокой инфляции 90-х годов.  
В течение срока действия системы платежей за загрязнение окру-
жающей среды неоднократно проводились индексации ставок: на-
чиная с 1993 г. к базовым ставкам, введенным в 1992 г., применялся  

7 Коэффициенты экологической ситуации варьируются от 1,0 до 2,0 (по ад-
министративным регионам) для загрязнителей воздуха и от 1,0 до 1,7 (по речным 
бассейнам) для загрязнителей воды. Данный коэффициент можно повысить еще 
на 20% в крупных городах и на 100% в охраняемых зонах и зонах экологическо-
го бедствия.

8 “Условная тонна” является эквивалентом отношения фактического выбро-
са/сброса определенного загрязняющего вещества к ПДК данного загрязняюще-
го вещества.

(хранение и захоронение) твердых отходов 5 классов опасности. 
По состоянию на 01.01.2009 г. базовые нормативы платы уста-
новлены для 225 веществ – загрязнителей воздуха и для 143 ве-
ществ – загрязнителей воды.

Платежи за загрязнение тесно связаны с административным 
регулированием (нормированием) качества окружающей среды 
и загрязняющих выбросов/сбросов. Разрешениями, выдаваемы-
ми природоохранными органами (отдельно на выбросы в атмос-
феру, сбросы сточных вод и образование и размещение твердых 
отходов), определяются предельно допустимые выбросы/сбросы 
(ПДВ/НДС) всех регламентируемых загрязняющих веществ для 
каждого предприятия. ПДВ/НДС устанавливаются на основе пре-
дельно допустимых концентраций (ПДК)6. ПДК принимается на 
уровне, который, предположительно, не должен причинить ни не-
медленного, ни долгосрочного ущерба здоровью человека и гид-
робиоты (по водоемам рыбохозяйственного назначения), что во 
многих случаях делает их жестче соответствующих стандартов 
ЕС и ориентиров ВОЗ.

ПДВ/НДС обычно весьма жестки и значительно ниже уров-
ня фактических выбросов предприятий. Для смягчения жестких 
требований, которые, как правило, реально недостижимы, в ка-
честве переходной меры были введены так называемые временно 
согласованные выбросы/сбросы (ВСВ/ВСС). Их назначение – по-
этапное достижение стандартов качества окружающей среды. На 
практике данные показатели приближены к фактическим уровням 
загрязнения и не стимулируют сокращение загрязнения (планы 
достижения ПДВ/НДС, официально являющиеся необходимым 
условием для получения временных лимитов, зачастую игнори-
руются). Среди передвижных источников платежи за выбросы в 
воздух взимаются с транспортных средств предприятий. Частные 
автомобили не были включены в систему.

Ставки платежей. Главной особенностью системы платежей 
за загрязнение является то, что они начисляются по дифференци-
рованной шкале: к выбросам/сбросам в пределах установленных 
нормативов (ПДВ/НДС) применяется комплекс базовых ставок для 
каждого конкретного загрязняющего вещества; к выбросам/сбро-
сам сверх этих нормативов применяются значительно более высо-
кие ставки. За выбросы, сборы и размещение отходов сверх нор-
мативов, но в пределах лимитных показателей, базовый норматив 
применяется с повышающим коэффициентом 5; при превышении 
лимитных показателей действует повышающий коэффициент 25. 

6 К образованию отходов применяется иной подход: пределы устанавлива-
ются на основе фактического технологического процесса и используемого сырья.
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Наиболее существенные изменения произошли в 2003 г., с 
введением нового порядка исчисления и осуществления платежей 
за загрязнение окружающей среды (Постановление Правительс-
тва РФ № 344 от 12.06.2003 г. “О нормативах платы за выбросы 
в атмосферный воздух загрязняющих веществ стационарными 
и передвижными источниками, сбросы загрязняющих веществ в 
поверхностные и подземные водные объекты, размещение отхо-
дов”). В данном постановлении нормативы платы за выбросы в 
атмосферу по стационарным и передвижным источникам загряз-
нения определены отдельно. За выбросы в атмосферу загрязня-
ющих веществ через стационарные источники, а также за сбро-
сы вредных веществ в воды (по каждому веществу) определены 
два вида нормативов платы: в пределах допустимых нормативов 
выбросов (сбросов) и в пределах установленных лимитов выбро-
сов (сбросов). Нормативы платы за выбросы загрязняющих ве-
ществ передвижными источниками исчисляются на единицу из-
расходованного топлива. За размещение отходов (т.е. их хранение 
и захоронение) нормативы платы утверждены в пределах лимитов 
размещения в соответствии с классами опасности отходов (в соот-
ветствии с Каталогом9). При расчете платежей за различные виды 
загрязнений окружающей среды к нормативам платы применяют-
ся специальные коэффициенты: 

•  коэффициент, учитывающий экологические факторы; 
•  коэффициент, характеризующий ту или иную территорию; 
•  коэффициент места расположения отходов; 
•  оэффициент, учитывающий инфляцию; 
•  коэффициент за выбросы вредных веществ в атмосферный 

воздух городов и др.
Экологические коэффициенты и коэффициент, который харак-

теризует ту или иную территорию, применяют при расчете платы 
за все указанные виды загрязнений. Коэффициент, который харак-
теризует ту или иную территорию, имеет всего два значения. Для 
особо охраняемых территорий (в том числе лечебно-оздорови-
тельных местностей, курортов), а также Байкальской природной 
территории, районов Крайнего Севера, зон экологического бедс-
твия он составляет 2. Для всех остальных территорий – 1. 

Коэффициент места расположения отходов применяют только 
при расчете платежей за размещение мусора. Он также имеет два 
значения. При размещении отходов на специализированных по-
лигонах и промплощадках, расположенных в пределах промзоны 
источника загрязнения, его нужно использовать со значением 0,3. 
При размещении отходов в иных местах этот коэффициент равен 1. 

9 Утвержден приказом МПР России от 02.12.2002 г. № 786.

специальный кумулятивный коэффициент инфляции. Cравнение 
данных коэффициентов с реальными темпами инфляции демонс-
трирует, что реальная величина платежей за загрязнение постоян-
но снижалась. Кроме того, применение единого кумулятивного ко-
эффициента инфляции к базовым ставкам платежей, которые были 
рассчитаны для экономических условий конца 80-х годов при ста-
рой структуре собственности в промышленности, при характерной 
для советского периода природоохранной мотивации руководителей 
производства и управленцев и технологических возможностях, при-
вело к искажению самой сути платежей с позиции предприятий-при-
родопользователей. 

Таблица 2.3.1. Базовые ставки для отдельных загрязнителей воздуха  
и воды и твердых отходов за период  

с ноября 1992 г. по 2009 г.

Виды загрязнителей
Базовая ставка 
1992 г.,руб./т 
(долл. США/т)*

Базовая ставка 
2002 г., руб./т 
(долл. США/т)

Базовая ставка 
2009 г. руб./т  
(долл. США/т)

Воздух

NО2 415 (1,04) 46,1 (1,5) 52,0 (1,4)
SО2 330 (0,83) 36,6 (1,2) 21,0 (0,6)
СО 5 (0,01) 0,5 (0,02) 0,6 (0,017)
Взвешенные твердые 
вещества (нетоксич-
ные соединения)

110 (0,28) 12,2 (0,4) 13,7 (0,46)

Вода
Взвешенные вещества 2,950 (7,4) 327,4 (10,9) 366,0 (10,2)
Фосфаты (Р) 11,090 (27,8) 1231 (41,0) 1378 (38,3)
ДДТ 221 750000 

(557161)
24614250 
(820475)

27548091(765223)

Твердые отходы

Нетоксичные отходы 
горнодобычи

2,5 (0,006) 0,3 (0,01) 0,4 (0,01)

Опасные отходы 1-го 
класса (наиболее ток-
сичные)

14000 (35,2) 1 554 (51,8) 1739,2 (48,3)

Опасные отходы 4-го 
класса (наименее ток-
сичные)

2 000 (5,0) 222 (7,4) 248,4 (6,9)

* Для IV квартала 1992 г. используется обменный курс 398,2 руб./долл. США, 
для 2002 г. – 30 руб./долл., для 2009 г. – 36 руб./долл.

Источник: Постановление Министерства природных ресурсов от 27.11.1992; 
Постановление Правительства РФ от 12.06.2003 г. № 344 с изменениями, вне-
сёнными Постановлением Правительства РФ от 08.01.2009 г. № 7.
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Инфляционный коэффициент устанавливается федеральным 
законом о федеральном бюджете на соответствующий год. Его 
применяют при расчете платежей за все виды вредного воздейс-
твия на окружающую среду. Постановлением Правительства РФ 
от 01.07.2005 г. № 410 были внесены изменения в нормативы 
платы. От того, каким из документов установлен тот или иной 
норматив, зависит значение инфляционного коэффициента, ко-
торое нужно применять при расчете. При расчете платы за не-
гативное воздействие на окружающую среду предприятие также 
должно применять дополнительный коэффициент 1,2 к норма-
тивам платы за выбросы загрязняющих веществ в атмосферный 
воздух городов, осуществляемые стационарными источниками, 
так как вклад предприятий в загрязнение жилых зон превышает 
0,1 ПДК (письмо Федеральной службы по экологическому, тех-
нологическому и атомному надзору от 16.04.07 г. № 04-09/386 
“О применении коэффициента 1,2 к нормативам платы за выбро-
сы загрязняющих веществ в атмосферный воздух”). В соответс-
твии с СанПин 2.2.1/2.1.1.1200-03 (Новая редакция) источника-
ми воздействия на среду обитания и здоровье человека являются 
“объекты, для которых уровни создаваемого загрязнения за пре-
делами промышленной площадки превышают 0,1 ПДК и/или 
ПДУ”. Таким образом, если вклад объекта в загрязнение жилых 
зон превышает 0,1 ПДК, то он является источником воздействия 
на среду обитания и здоровье человека. При расчете платы за 
выбросы от него в атмосферный воздух городов применяется ко-
эффициент 1,2. 

Поступление платежей. В настоящее время российская сис-
тема платы за негативное воздействие на окружающую среду мо-
тивируется преимущественно с фискальных позиций. Это проти-
воречит первоначальной идее введения платежей за загрязнение, 
а именно, созданию стимулов к сокращению загрязнения. Единс-
твенным реальным результатом до настоящего времени явля-
ется получение некоторого дохода, весьма скромного из-за низ-
ких ставок платежей и недостатков в их сборе. Динамика платы 
за негативное воздействие на окружающую среду в Российской 
Федерации за период с 2000 по 2008 годы имеет положительную 
тенденцию (табл. 2.3.2 и рис. 2.3.2). Вместе с тем плата за не-
гативное воздействие на окружающую среду составляют незна-
чительную величину от общих доходов бюджетов всех уровней 
управления. По данным Минфина России, величина платежей в 
консолидированный бюджет страны в 2003–2004 гг. составила по-
рядка 0,1–0,2% совокупных доходов консолидированного бюдже-
та, аналогичную по значимости долю эти поступления составля-
ют и в федеральном бюджете (в 2008 г. – 0,15%). 

Рис. 2.3.2. Динамика платежей за негативное воздействие на окружающую среду 
в Российской Федерации за 2000–2008 гг.

Таблица 2.3.2. Динамика уровня охвата и величины  
собираемости платы за негативное воздействие на окружающую 

среду в Российской Федерации за период с 2000 по 2008 г.  
(млн руб. в текущих ценах)

Год

Плата за нормативные и 
сверхнормативные вы-
бросы (сбросы) загрязня-
ющих веществ (размеще-
ние отходов)

Расчетный 
размер пла-
тежей за за-
грязнение

% собираемос-
ти платежей

Количество от-
читывающихся 
предприятий 
(тыс. единиц)

2000 4351 9534 45,6
2001 7767 8643 89,8
2002 4019 5734 70
2003 7984 8048 99,2 24,8
2004 10 797 10 063 107,3 26,5
2005 11 745 15 481 75,9 28,5
2006 11 995 12 119 98,9 30,0
2007 14 710 14 939 98,4 33,7
2008 19 037 18 063 105,4

Аналогичная картина наблюдалась и в более ранний период 
(таблица 2.3.3). 

Также следует отметить недостаточную собираемость платежей 
(рис. 2.3.3). Невыполнению обязательств по платежам некоторых 
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ческого роста платежей за нормативное и сверхнормативное за-
грязнение окружающей среды свидетельствует об отсутствии 
фактора избирательности стимулирующего воздействия данно-
го инструмента. Значительное снижение объема поступлений в 

предприятий, помимо тяжелого финансового положения, способству-
ют недостаточно эффективные действия природоохранных органов 
по начислению и взысканию платежей с неплательщиков, а также раз-
ночтения в нормативных документах и отсутствие проработанной за-
конодательной базы. 

Динамика платежей за загрязнение атмосферного воздуха, 
водных объектов и размещение отходов, включая плату за допус-
тимое и сверхнормативное воздействие на окружающую среду, в 
Российской Федерации за 2000–2008 гг. представлена соответс-
твенно на рис. 2.3.4–2.3.6. Унифицированная тенденция динами-

Таблица 2.3.3. Поступления от платежей за загрязнение  
относительно ВВП и бюджетных поступлений России

Виды поступлений 1995 1998 2001

Поступления от платежей за загрязнение 
(млрд руб.)

1,55 2,86 7,7

ВВП (млрд руб.) 1541 2741 9063
Консолидированный бюджет (млрд руб.) 408 625 2674
Поступления от платежей за загрязнение 
как доля ВВП (%)

0,10 0,10 0,08

Поступления от платежей за загрязнение 
как доля консолидированного бюджета 
(%)

0,38 0,46 0,28

Доходы от платежей за загрязнение  
(млн долл. США)

337 291 260

Источник: OECD, 2003b; OECD, 2000; RECEP, 2002.

Рис. 2.3.3. Платежи за негативное воздействие на окружающую среду в разрезе 
федеральных округов в 2008 г.

Источник: Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации.

Рис. 2.3.4. Динамика платежей за загрязнение атмосферного воздуха 
(2000–2008 гг.)

Рис. 2.3.5. Динамика платежей за загрязнение водных объектов (2000–2008 гг.)
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Существующий порядок определения и взимания платы за за-
грязнение окружающей среды, кроме того, имеет ряд других су-
щественных недостатков. Так, согласно Инструктивно-методи-
ческим указаниям, расчет платы производится поквартально, но 
законодательством не предусмотрен механизм расчета кварталь-
ных нормативов ПДВ, НДС и лимитов размещения отходов. В 
существующем на сегодняшний день законодательстве не урегу-
лирован вопрос определения платы за неорганизованный сброс 
загрязняющих веществ, отсутствует утвержденная методика рас-
чета. Требует усовершенствования механизм определения и взи-
мания платы за размещения отходов, в частности, о платежах за 
крупнотоннажные малотоксичные отходы предприятий по добыче 
и переработке минерального сырья. 

Положения постановлений Правительства РФ и приказы Рос-
технадзора не всегда согласуются между собой. Выстроенная Рос-
технадзором трудоемкая схема ежеквартальной оплаты платежей 
нарастающим итогом за временное накопление отходов и дальней-
шее использование их в собственном производстве или передачи 
на переработку с последующим представлением корректирующих 
расчетов и возвратом переплаченных сумм финансово обремени-
тельна не только для плательщиков, но и для бюджетов. Весьма 
реальна ситуация, при которой денежные средства, поступившие 
в бюджет в течение трех лет, придется одномоментно возвращать, 
а это означает невыполнение плановых назначений по данному 
доходному источнику со всеми вытекающими последствиями. 

Предусмотренные п. 4 Постановления Правительства РФ № 632 
от 28.08.92 г. корректировка размеров платежей природопользова-
телей с учетом освоения ими средств на выполнение природоох-
ранных мероприятий и зачисление этих средств в счет указанных 
платежей, понижение размеров платы за загрязнение окружающей 
среды или освобождение от нее отдельных организаций социаль-
ной и культурной сферы, а также организаций, финансируемых из 
федерального бюджета РФ, бюджетов субъектов РФ, в настоящее 
время не могут быть предоставлены природопользователям, пос-
кольку это противоречит Бюджетному кодексу РФ.

Правовая и институциональная ситуация. Правовая про-
блема, возникшая в российской системе платежей за загрязнение, 
была вызвана пробелами в ее законодательном статусе и распре-
делении институциональных обязанностей. В настоящее время 
правовая основа действующей системы по-прежнему противоре-
чит ст. 16 Федерального закона “Об охране окружающей среды” 
(2002 г.), согласно которому платежи за негативное воздействие 
на окружающую среду должны устанавливаться федеральным за-
коном, а не постановлением правительства. В целом нормативная 

2002 г. связано с тем, что в течение года велись судебные разбира-
тельства о правомочности применения механизма взимания платы 
за негативное воздействие на окружающую среду. Это дало осно-
вание отдельным предприятиям-загрязнителям не вносить плате-
жи за негативное воздействие на окружающую среду со второго 
полугодия 2002 г., что и сказалось на итоговой сумме платежей за 
2002 г. 

Оценка эффективности системы платежей за загрязнение. 
Основным недостатком действующей системы платы за загрязне-
ние окружающей среды является то, что она не выполняет ни сти-
мулирующую, ни компенсационную функции.

Ставки платежей невелики, а иногда и несоизмеримы при-
чиняемому экологическому вреду. Применение понижающих и 
повышающих коэффициентов, осуществление корректировки в 
виде зачета в счет платы средств, израсходованных на приро-
доохранные мероприятия, мало влияют на изначальную необре-
менительность платежей, а потому практически не побуждают 
природопользователей к затратам на приобретение дорогосто-
ящего современного очистного оборудования, к замене старых 
технологических линий и проведению иных подобных мероп-
риятий. Это в конечном итоге не дает экологически значимого 
результата. 

Рис. 2.3.6. Динамика платежей за размещение отходов (2000–2008 гг.)
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база обеспечения экономической оценки загрязнения окружаю-
щей среды нуждается в доработке с целью придания ей комплек-
сного характера. 

Экологическая эффективность. Состояние окружающей сре-
ды в настоящее время характеризуется тенденцией роста загряз-
ненности в крупных городах России, прежде всего, атмосферного 
воздуха, и образования отходов производства и потребления. Тем-
пы роста выбросов автотранспорта и образования отходов превы-
шают темпы роста производства (табл. 2.3.4)10.

Все это свидетельствует о низкой экологической эффектив-
ности российской системы платежей за загрязнение, которая, как 
экономический природоохранный механизм, призвана содейство-
вать изменениям в природоохранном поведении субъектов пред-
принимательской деятельности путем создания стимулов к улуч-
шению экологических показателей. Отсутствие таких стимулов в 
российской системе платежей за загрязнение имеет следующие 
основные причины:

•  отсутствие ориентации на основные загрязняющие вещес-
тва подрывает эффективность системы. Поскольку обла-
гаемая база представлена сотнями загрязняющих веществ, 
система не отражает каких-либо политических целей или 
первоочередных проблем загрязнения (что является недо-
статком в разработке экологической политики России в це-
лом). Платежи за загрязнение атмосферы от передвижных 
источников не распространяются на частные транспортные 
средства – крупнейший источник данного вида загрязнения. 
Платежи за хранение и захоронение отходов не создают сти-
мулов к минимизации отходов. В отсутствие юридически ис-
полнимых норм по управлению отходами данные платежи 
поощряют, в худшем случае, незаконную свалку отходов, а в 
лучшем случае – их хранение на территории объекта; 

•  ставки платы малы в сравнении с предельными затрата-
ми на сокращение загрязнения, что предопределяет слабый 
стимулирующий эффект системы платежей. Несмотря на 
действие повышающих коэффициентов к платежам (в случае 
сверхнормативных и сверхлимитных выбросов и сбросов), 
заметный общий стимулирующий эффект системы платежей 
за загрязнение окружающей среды отсутствует;

•  стимулирующее воздействие системы еще более снижа-
ет тот факт, что выбросы, как правило, оцениваются, а 
не измеряются. Оценка выбросов на основе потребляемых  

10 Данный факт был признан в июне 2003 г. Государственным советом Рос-
сии, являющимся совещательным органом при Президенте России.
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загрязнения, решением чаще всего является очистка “на конце 
трубы”12. Имеются также случаи усовершенствования технологи-
ческого процесса, хотя, как правило, они не являются инноваци-
онными и осуществляются по экономическим соображениям. 

Административные затраты. Российская система плате-
жей за загрязнение сложна в административном плане из-за охва-
та большого количества источников загрязнения и загрязняющих 
веществ, к которым применяются различные ставки, и трудно-
стей проверки объемов выбросов, сбросов и отходов, облагаемых 
платежами. Фактически и предприятия, и контролирующие орга-
ны поставлены в такие условия, что вынуждены тратить значи-
тельные ресурсы на обоснование нормативов допустимого воз-
действия и лимитов ради того, чтобы доказать, что только 1–2% 
загрязняющих веществ в целом по России эмитируются сверх ус-
тановленных лимитов.

Имеются сложности с точным начислением суммы платы в 
связи с ограниченными ресурсами, которыми располагают приро-
доохранные ведомства. Экологические инспекторы, в связи с не-
хваткой персонала, могут охватить только часть предприятий. При 
этом измерение большинства загрязняющих веществ, облагаемых 
платежами, технически и финансово невозможно. Даже ограни-
ченные проверки часто выявляют расхождения, указывающие на 
очевидное желание некоторых предприятий “скрыть” часть сво-
их сбросов. Это подтверждает более широкую проблему: система 
платежей за загрязнение слишком сложна и недостаточно сфоку-
сирована для ее эффективной реализации.

Основные тенденции развития системы платежей за за-
грязнение окружающей среды в России. Существующая в Рос-
сийской Федерации система платежей за загрязнение окружа-
ющей среды, несмотря на свою принципиальную важность, в 
сложившемся виде не может быть признана эффективной ни с 
экологических, ни с экономических позиций. Более того, по мере 
вхождения России в мировую экономику (ВТО, ОЭСР и др.), не-
соответствия системы реалиям современного мира, прежде всего, 
в направлении поддержки отечественных производителей и созда-
ния равных конкурентных условий для российских и зарубежных 

12 Технологии “на конце трубы” – инвестиции, которые не изменяют тех-
нологический процесс и количество образующихся загрязнений, а направлены 
только на улавливание и переработку загрязняющих веществ (станции для очис-
тки производственных и коммунальных сточных вод, сооружения и установки по 
доочистке сточных вод, установки для улавливания и обезвреживания вредных 
веществ из отходящих газов, установки и устройства по дожигу и другим мето-
дам доочистки хвостовых газов перед непосредственным выбросом их в атмос-
феру и др.).

ресурсов и характеристик производственного процесса (час-
то в соответствии с первоначальным проектом, а не теку-
щими показателями) не обеспечивает прямой связи между 
фактическим сокращением загрязнения и причитающимися 
платежами за загрязнение и, таким образом, не приносит фи-
нансовой выгоды от экологических усовершенствований;

•  мягкое правоприменение препятствует стимулирующей фун-
кции платы за загрязнение окружающей среды. Такая практи-
ка стимулируется крайне жесткими (и имеющими тенденцию к 
дальнейшему ужесточению) нормативами воздействия на окру-
жающую среду и экономической невозможностью их достиже-
ния большинством предприятий, высоким уровнем субъекти-
визма при использовании прогрессивной шкалы в начислении 
платежей (повышающие коэффициенты на сверхнормативные 
и сверхлимитные загрязнения), усложненностью природоох-
ранной документации. Слабое обеспечение платежей правовы-
ми санкциями противоречит самой их цели.

Экономическая эффективность. Экологические платежи 
должны стимулировать использование различных возможностей 
для сокращения загрязнения, побуждая субъекты хозяйственной де-
ятельности с самыми низкими предельными затратами на сокраще-
ние загрязнения осуществлять наибольшее сокращение, что ведет к 
эффективному снижению загрязнения при минимизации затрат. Су-
ществующая система платежей не обеспечивает решение такой за-
дачи, поскольку (1) ставки платежей слишком низки по сравнению 
с предельными затратами на какое-либо значительное сокращение 
выбросов. Так, действующая базовая ставка в размере 1 евро за тон-
ну выбросов SО2, даже умноженная на 25 за сверхлимитные выбро-
сы, существенно ниже предельной стоимости сокращения выбро-
сов на одну тонну даже при реализации самой дешевой технологии, 
которая составляет приблизительно 100 евро за тонну11. Система 
платежей базируется на крайне жестких нормативах допустимых 
выбросов (сбросов), достижение которых зачастую невозможно 
технически. Ситуация усугубляется необоснованной свободой при-
родоохранных органов в определении объема платежей.

Динамическая эффективность. Поскольку стимулирующее 
воздействие платежей за загрязнение в России незначительно, на-
столько же незначительна и их динамическая эффективность. В 
случаях, когда платежи действительно стимулируют сокращение 

11 ТМЕ, 1999, “Using MOSES for Assessment of Costs and Cost Effectiveness 
of Environmental Policy: Some Application”, paper prepared for the workshop on 
“Technical – economic Databases on Production Processes and Related Emission 
Abatement Options”, Angers (France), 28–29 October 1999 (www.tme.nu).
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столь низкие концентрации веществ или вообще не разработаны. 
Особенно это относится к ситуации, когда в окружающую среду 
поступают загрязняющие вещества от многих источников. Так, 
в части загрязнения водных объектов, предприятия, вместо того 
чтобы постепенно осуществлять водоохранные меры, совершенс-
твуя технологические процессы и сокращая количество сточных 
вод, вынуждены разбавлять стоки большим количеством воды для 
достижения заданных нормативных концентраций. Это приводит 
к значительному увеличению объемов потребления чистой воды 
и сбросов загрязненной, что сопровождается колоссальным рос-
том платежей и не улучшает экологического состояния водоемов. 
Тем самым весьма жесткие нормативы РФ оказались препятстви-
ем для улучшения экологической ситуации.

Реформирование платежей на основе системы технологичес-
кого нормирования воздействий на окружающую среду. Основные 
действия при таком подходе нацелены на формирование в Россий-
ской Федерации системы технологического нормирования воз-
действий на окружающую среду на основе наилучших существу-
ющих технологий как базы платежей за загрязнение окружающей 
среды. Перспективность такого подхода объясняется как необхо-
димостью гармонизации российского и международного законо-
дательства и обеспечения приоритета международных правовых 
норм в случае возникновения коллизий, так и необходимостью ре-
ализации на практике положений Федерального закона “Об охране 
окружающей среды” (от 10.01.2002 г. № 7-ФЗ), в котором вводится 
понятие технологического норматива, и обеспечения выполнения 
требований Федерального закона “О техническом регулировании” 
(от 27.12.2002 г. № 184-ФЗ). 

В целом речь идет о создании современной системы норми-
рования воздействий на окружающую среду на базе концепции 
внедрения наилучших существующих технологий, включая “чис-
тое производство”, что обеспечит более эффективную с экологи-
ческих и экономических позиций систему выдачи разрешений для 
промышленных предприятий и, соответственно, обоснованные 
платежи за загрязнение окружающей среды.

Подход, основанный на использовании концепции наилучшей 
существующей технологии и связанной с этим системой техноло-
гического нормирования, применяемый в последние десятилетия 
в странах Европы, Северной Америки и Скандинавии, зарекомен-
довал себя как эффективный современный метод практического 
решения как кратко- и среднесрочных, так и долгосрочных при-
родоохранных задач. Не отрицая стратегических приоритетов 
экологического нормирования (близкого к принятому в РФ), в 
большинстве стран Запада для реального улучшения состояния ок-

поставщиков товаров и услуг, будут только усугубляться. В усло-
виях усиливающейся глобализации рынков для инвесторов важно 
свести к минимуму возможность непрогнозируемых и несогласо-
ванных изменений в природоохранном законодательстве и полу-
чить в результате проводимой реформы эффективный природоох-
ранный механизм, позволяющий добропорядочному предприятию 
конкурировать с иностранными коллегами.

В настоящее время в стране идет активная дискуссия по ре-
формированию системы платежей за загрязнение окружающей 
среды: о путях развития системы с участием органов государс-
твенного управления, бизнеса, научных и общественных органи-
заций и структур. Разработано несколько проектов закона о плате 
за негативное воздействие на окружающую среду (последняя ре-
дакция закона 2007 г. внесена на рассмотрение в Государствен-
ную Думу Федерального Собрания РФ). В то же время главный 
вопрос – о роли платежей (фискальной или стимулирующей) – до 
конца не решен. Тем не менее, укрупненно можно выделить два 
направления возможного реформирования системы платежей за 
загрязнение окружающей среды, которые предполагают (1) адап-
тацию к современным реалиям сложившейся в 90-е годы системы 
платежей без изменения ее основы – системы нормирования воз-
действий на окружающую среду и (2) переход на принципы исчис-
ления платежей на основе системы технологического нормирова-
ния воздействий на окружающую среду.

Реформирование платежей на основе существующей систе-
мы нормирования воздействий на окружающую среду. Основные 
действия при таком подходе нацелены на устранение выявивших-
ся основных недостатков системы платежей за загрязнение окру-
жающей среды. Предметом дискуссии являются: (1) сокращение 
перечня загрязняющих веществ, по которым осуществляется пла-
та; (2) ставки платежей; (3) возможность и объемы зачета расхо-
дов на природоохранные мероприятия в счет платежей; (4) проце-
дура взимания платежей и т.д.

Основа взимания платежей – система нормирования воздейс-
твий предприятий на окружающую среду, базирующаяся на био-
логических подходах к определению предельно допустимых кон-
центраций загрязняющих веществ, остается неизменной. При 
этом следует отметить, что существующие в Российской Федера-
ции экологические нормативы значительно жестче, чем в Европе 
и США (по отдельным ингредиентам – до 1000 раз). 

Многие российские экологические стандарты сегодня техни-
чески недостижимы, и зачастую предприятия перестают даже пы-
таться соблюдать принятые требования, к тому же аналитические 
методы контроля соблюдения норм часто не позволяют определить 
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В с т а в к а  2.3.1

Проект федерального закона (редакция, внесенная в Государственную 
Думу Федерального Собрания РФ) предлагает введение нескольких сис-
тем нормирования негативного воздействия на окружающую среду, осно-
ванных на применении соответственно технологических и санитарно-ги-
гиенических нормативов15. 

Плата за негативное воздействие на окружающую среду – ненало-
говый платеж, исчисляемый юридическими лицами и индивидуальными 
предпринимателями и взимаемый с этих лиц при осуществлении ими хо-
зяйственной или иной деятельности, оказывающей воздействие на окру-
жающую среду в пределах допустимых нормативов и/или при их превы-
шении, на территории Российской Федерации.

Под допустимыми нормативами понимаются нормативы допустимых 
выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую среду, установ-
ленные в соответствии с определенным типом системы нормирования нега-
тивного воздействия на окружающую среду, используемой хозяйствующим 
субъектом для целей начисления и взимания платы. Система нормирования, 
базирующаяся на технологических нормативах, – это совокупность допус-
тимых нормативов, установленных с учетом требований по достижению 
минимально возможного воздействия на окружающую среду посредством 
использования наилучшей существующей технологии. Наилучшей сущес-
твующей технологией (НСТ) является технология производства продукции 
и услуг, внесенная в государственный реестр НСТ, при реализации кото-
рой достигается наименьший уровень негативного воздействия на окружа-
ющую среду и которая имеет установленный срок практического примене-
ния с учетом экономических и социальных факторов. 

Использование хозяйствующим субъектом НСТ является основанием 
для применения механизма взимания платы за негативное воздействие на 
окружающую среду, соответствующего предусмотренной настоящим Зако-
ном системе нормирования, основанной на технологических нормативах. 
НСТ может применяться в отношении основного производства, а также в 
отношении связанных с этим производством побочных и вспомогатель-
ных технологических процессов, обеспечивающих снижение негативного 
воздействия на окружающую среду со стороны основного производства. 
Государственный реестр НСТ ведется в порядке, установленном Прави-
тельством Российской Федерации (ст. 4).

Источник: http://www.lawmix.ru/law_project.php?start=4508)

15 Допустимые нормативы – нормативы допустимых выбросов и сбросов за-
грязняющих веществ в окружающую среду, установленные в соответствии с оп-
ределенным типом системы нормирования негативного воздействия на окружа-
ющую среду, используемой хозяйствующим субъектом для целей начисления и 
взимания платы.

Плата за негативное воздействие на окружающую среду – неналоговый пла-
теж, исчисляемый юридическими лицами и индивидуальными предпринимате-
лями и взимаемый с этим лиц при осуществлении ими хозяйственной или иной 
деятельности, оказывающей оздействие на окружающую среду в пределах до-
пустимых нормативов и/или при их превышении, на территории Российской Фе-
дерации (Источник: http://www.lawmix.ru/law_project.php?start=4508).

ружающей среды, учитывающего современный уровень техноло-
гического и социально-экономического развития, на государствен-
ном уровне законодательно принято, что наиболее эффективным 
средством практического достижения этих целей (фактически тех 
же, что и при системе нормирования, основанной на ПДК) явля-
ется использование системы поэтапного их достижения, основан-
ного на технологическом нормировании. Практика подтвердила, 
что такая этапность решения природоохранных проблем является 
эффективным способом достижения реальных успехов в улучше-
нии и сохранении окружающей природной среды, обеспечиваю-
щим при этом устойчивое развитие предприятий.

Несмотря на то что повсеместное внедрение такого подхода в 
настоящее время в Российской Федерации затруднено ввиду его 
противоречия сложившейся системе нормирования, в стране осу-
ществляется ряд проектов и инициатив в этом направлении. Так, 
в проекте федерального закона о плате за негативное воздействие 
на окружающую среду (редакция, внесенная в Государственную 
Думу Федерального Собрания РФ13) предлагается введение не-
скольких систем нормирования негативного воздействия, осно-
ванных на применении соответственно технологических и сани-
тарно-гигиенических нормативов (вставка 2.3.1).

Несомненный интерес представляет деятельность в лесопе-
рерабатывающем комплексе, начало которой было положено ор-
ганизацией “Конфедерация предприятий ЛПК в CЗФО и РАО 
“Бумпром”. Результаты выполненных проектов “Сравнительный 
анализ эффекта от внедрения очистных сооружений для типового 
ЦБК, адаптированный для выполнения предприятием российских 
норм ПДК, существующих зарубежных нормативов, паллиатив-
ный вариант, а также анализ стоимости подобных сооружений” 
и “Сравнительный анализ затрат (капитальных, операционных) 
при достижении предприятиями экологических требований” под-
твердили необоснованную жесткость российских нормативов и 
необходимость разработки современной отечественной системы 
технологического нормирования, основанной на концепции внед-
рения наилучших существующих технологий. 

С 1998года на территории города Санкт-Петербурга и Ленин-
градской области, принадлежащих региону Балтийского моря 
и подпадающих под юрисдикцию Хельсинкской Конвенции14

13 http://www.lawmix.ru/law_project.php?start=4508
14 В середине70-х годов в Хельсинки была подписана международная конвен-

ция, обязывающая каждую страну побережья Балтийского моря свести к минимуму 
промышленные загрязнения водного бассейна. Эту работу контролирует Комиссия 
по охране морской среды Балтийского моря, которую кратко называют ХЕЛКОМ.
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•  стимулирующие платежи, которые взимаются с целью изме-
нить поведение, наносящее ущерб окружающей среде, без 
первичного намерения получить доходы для государства (в 
действительности поступления от платежа с фиксированной 
ставкой неизбежно падают, если платеж эффективен, а обла-
гаемая платежом база сокращается);

•  платежи как источник поступлений, которые могут влиять 
на поведение и при этом приносят существенные доходы, 
превышающие поступления, необходимые для сбора самого 
платежа.

Стимулирующие платежи за загрязнение могут быть “опти-
мальными” и регулировать уровни выбросов отдельных предпри-
ятий-загрязнителей исключительно посредством рыночных сил 
без обязательных ПДВ/НДС, ведя к достижению предопределен-
ного целевого показателя по выбросам с экономически оптималь-
ным распределением выбросов между предприятиями-загрязни-
телями. Однако подобные платежи редко можно реализовать на 
практике даже в развитых странах с эффективной рыночной эко-
номикой, поскольку, как правило, органы регулирования стремят-
ся охранять здоровье населения и окружающую среду от местного 
негативного воздействия загрязнения посредством индивидуаль-
ных разрешений. С другой стороны, стимулирующие платежи мо-
гут вводиться просто для стимулирования сокращения выбросов 
в целях соблюдения ПДВ/НДС, указанных в разрешениях. Даже 
для обеспечения этого ограниченного стимулирующего воздейс-
твия предприятия-загрязнители должны быть чувствительны к из-
менениям в производственных затратах, обусловленных платежом 
за загрязнение, ставка платежа должна быть достаточно высокой 
для того, чтобы соблюдение требований было экономически эф-
фективным, а мониторинг выбросов и правоприменение в отно-
шении неплательщиков должны быть жесткими.

Платежи за загрязнение могут служить источником поступле-
ний для целевых экологических программ. Для того чтобы плате-
жи за загрязнение были действенным источником поступлений, 
облагаемая база должна быть достаточно стабильной для обеспе-
чения предсказуемого потока поступлений; бремя платежей долж-
но быть либо широко распределено, либо приходиться на ту часть 
объектов регулирования, которая получает наибольшую выгоду от 
выплаты поступлений; административные затраты следует удер-
живать на низком уровне. Поскольку трудно обеспечить соблюде-
ние данных условий в системе платежей за загрязнение окружа-
ющей среды, особенно в системе, охватывающей большое число 
загрязняющих веществ, в странах ОЭСР принято считать, что она 
не является эффективным источником целевых доходов.

Еще в 1999 году Фонд имени В.И. Вернадского выступил инициато-
ром реализации Проекта по разработке рекомендаций по формированию 
системы экологических нормативов для предприятий газовой отрасли, от-
вечающих современным требованиям в области управления охраной ок-
ружающей среды (на основе опыта развитых стран), и созданию нацио-
нального Центра экологической сертификации, менеджмента и аудита. К 
настоящему времени (1) разработаны Концепция формирования системы 
экологических нормативов для предприятий газовой отрасли, научно-ме-
тодические подходы и принципы применения нормативов, (2) разработана 
и реализуется программа апробации и программа работ по внедрению сис-
темы экологического нормирования для сертификации предприятий газо-
вой отрасли в соответствии с требованиями международных стандартов, 
которая является этапом по внедрению международных стандартов ИСО 
14000.

(что требует выполнения Рекомендаций Хельсинкской Комиссии), 
осуществлялся совместный российско-скандинавский проект 
“Наилучшая существующая технология и система технологичес-
кого нормирования в соответствии с рекомендациями HELCOM 
как основа улучшения состояния окружающей среды”. Он пред-
ставлял собой попытку адаптации существующих в националь-
ном законодательстве нормативов воздействий на окружающую 
среду природопользователями к возможностям реально доступ-
ных технологий. Работа по проекту заставляла промышленников 
заниматься постоянной модернизацией: по словам самих участни-
ков, они стремились уменьшить применение “химии”, использо-
вание чистой воды и др. 

Важнейший вопрос составляет методологическое и норматив-
но-правовое обеспечение создания и эффективного функциониро-
вания системы нормирования воздействий на окружающую среду 
на основе наилучших существующих технологий. Это касается, 
прежде всего, определения порядка разработки и утверждения 
нормативов. Хотя такая деятельность относится к компетенции 
органов государственного управления в сфере охраны окружаю-
щей среды и природопользования, тем не менее, бизнес заинте-
ресован в этом процессе, по меньшей мере, в части разработки 
и обоснования среднеотраслевых значений удельных показателей 
загрязнения как средневзвешенных величин для последующего 
использования их при обосновании технических нормативов воз-
действий на окружающую среду. 

Направления совершенствования российской системы 
платежей за загрязнение окружающей среды. Платежами за за-
грязнение, взимаемыми с количества загрязнения, выбрасываемо-
го в окружающую среду, могут преследоваться две основные цели, 
которыми определяются два общих типа данного инструмента:
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В России в настоящее время установлены платежи для при-
близительно 143 различных загрязняющих веществ, сбрасыва-
емых со сточными водами, и 225 загрязнителей атмосферного 
воздуха, 400 видов отходов. Большое количество загрязняющих 
веществ, облагаемых платежами, чрезмерно осложняют управле-
ние системой. 

Исключение из системы платежей особо опасных загрязни-
телей воздуха и воды. Токсичные вещества, такие как тяжелые ме-
таллы, фенолы и т.д., следует жестко регулировать посредством 
разрешений, исходя из технических соображений, и осуществлять 
их регулярный мониторинг. Любой аварийный выброс/сброс та-
ких загрязняющих веществ может причинить серьезный ущерб 
здоровью человека и окружающей среде, и должен преследовать-
ся всеми мерами правоприменения и ответственности за ущерб 
(штрафные санкции, иски и т.д.). Анализ международного опыта 
показывает, что платежи за особо опасные загрязняющие вещест-
ва не играют фактически никакой стимулирующей роли, которая 
дополняла бы административное регулирование (поскольку их 
опасность не может быть полностью компенсирована деньгами). 

Замена платежей за загрязнение промышленными отходами 
платой за пользование услугами по управлению отходами. Закла-
дываемые в разрешениях предельно допустимые уровни образова-
ния промышленных отходов в России основываются на фактичес-
ких технологических процессах и практике, поэтому платежи не 
создают стимулов к минимизации отходов. Поступления от плате-
жей за образование отходов не направляются на развитие объек-
тов по управлению отходами, как это обычно делается в странах, 
в которых применяются такие платежи. Это ведет к неприемлемой 
практике захоронения отходов (в том числе к хранению отходов на 
территории предприятий) и не стимулирует их дальнейшую пере-
работку. При разработке системы регулирования для промышлен-
ных отходов в России следует рассмотреть вопрос об упраздне-
нии или поэтапной отмене платежей за опасные промышленные 
отходы и о разрешении предприятиям по сбору, транспортировке, 
хранению и захоронению отходов взимать плату за данные услуги 
непосредственно с предприятий для полной окупаемости затрат 
на безопасное управление отходами. 

Охват мобильных источников. Существующая в настоящее 
время в России система платежей за загрязнение не предлагает 
последовательного решения проблемы мобильных (передвижных) 
источников загрязнения. Например, выбросы частных транспорт-
ных средств не охвачены действующей системой платежей за за-
грязнение, несмотря на рост количества частных автомобилей. 
Кроме того, применение платежей за загрязнение к мобильным 

На практике платежи за загрязнение всегда разрабатываются 
как часть набора инструментов экологической политики. Какой 
бы ни была цель введения и пересмотра системы платежей за за-
грязнение, она должна быть направлена на достижение конкрет-
ных целей экологической политики. Для повышения действеннос-
ти платежей за загрязнение необходимо ответить на два вопроса: 
(1) является ли платеж за загрязнение оптимальным инструментом 
для достижения цели экологической политики; и (2) какие другие 
инструменты политики и институты необходимы для того, чтобы 
платеж за загрязнение служил поставленной цели.

Выполненный анализ особенностей российской системы пла-
тежей за загрязнение окружающей среды, ее возможных измене-
ний в ближайшей и среднесрочной перспективе, а также экономи-
ческих последствий платежей для предприятий – как имеющихся 
в настоящее время, так и прогнозируемых в рамках изменений 
законодательства, – позволяет сформулировать важнейшие про-
блемные направления по реформированию системы платежей за 
загрязнение окружающей среды. 

Сокращение числа загрязняющих веществ, облагаемых плате-
жами. Одно из основных направлений совершенствования пла-
ты за загрязнение окружающей среды заключается в сокращении 
числа загрязняющих веществ, облагаемых платежами. Платежи 
следует взимать только с ограниченного числа основных приори-
тетных загрязняющих веществ, мониторинг которых можно ре-
ально проводить при разумных затратах. 

Это подтверждается международными образцами лучшей 
практики. В странах Западной Европы, где существуют налоги на 
выбросы в атмосферу (Швеция, Дания, Франция, Италия и Испа-
ния), налогом облагаются только выбросы SО2 и оксидов азота (в 
Дании только SО2) и только из крупных сжигательных установок. 
Кроме того, большинство налогов на SО2 взимаются в зависимос-
ти от содержания серы в используемом топливе16, что еще более 
снижает административные затраты системы. То же справедливо в 
отношении налогов на сбросы сточных вод, взимаемых в странах 
ОЭСР, – налогооблагаемая база представлена небольшим числом 
различных загрязняющих веществ. Например, облагаемой базой 
для налога на сточные воды в Дании являются только три загряз-
няющих вещества: азот, фосфор и органические вещества.

16 В некоторых странах (например, в Норвегии) налог на содержание серы 
в топливе сочетается с возможностью для загрязнителей получить возмещение, 
если они могут доказать, что они “очистили” часть выбросов, которые иначе 
имели бы место.
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бежными конкурентами, а также существенно снижает инвести-
ционную привлекательность отечественных компаний. 

Основными критериями оптимизации ставок платежей за за-
грязнение окружающей среды являются:

•  рассмотрение каждого платежа за конкретное загрязняющее 
вещество в качестве целевого с сильным стимулирующим 
эффектом; 

•  непревышение налогового бремени в природоохранной сфе-
ре отечественных компаний в сравнении с зарубежными, что 
особенно важно в условиях интеграции России в мировое со-
общество, прежде всего в рамках Россия–ЕС;

•  отказ от временно согласованных лимитов, так как сущес-
твующая в настоящее время в России система платежей за 
сверхлимитные загрязнения представляет собой дополни-
тельный “пороговый уровень” ставок.

Проведение такой реформы не может быть одномоментным. 
В то же время гармонизации правовой системы России с между-
народными требованиями уже в среднесрочной перспективе нет 
альтернативы. Поэтому в настоящее время целесообразно не из-
менять логику и структуру платежей за загрязнение окружающей 
среды, принятые в Постановлении № 632. Это обусловлено тем, 
что только этому документу предшествовали достаточно серьез-
ные эколого-экономические разработки по обоснованию ставок 
платежей (Гофман К.Г. и др., 1998). Внесенные изменения в рам-
ках Постановления № 344 не имеют достаточно серьезного эколо-
го-экономического обоснования и не увязаны с эффективностью 
работы отраслей экономики. Более того, новые ставки платежей 
были приняты без глубоких консультаций с бизнесом и научной 
общественностью. В связи с этим, с учетом заложенного в Пос-
тановление № 344 усредненного индекса инфляции, предлагается 
на первом этапе реформ привести ставки платежей за загрязнение 
окружающей среды в соответствии со структурой Постановления 
№ 632.

На втором этапе реформирования, важно отказаться от прак-
тики равномерного повышения (индексирования) ставок платежей 
за загрязнение окружающей среды и осуществлять постепенное 
повышение платежей за приоритетные загрязняющие вещества, 
но не выше предельных, технологически обоснованных, ставок. 
Перечень этих веществ должен быть минимальным, а ставки гар-
монизированы с экономических и экологических позиций; так как 
в настоящее время их введение не представляется экономически и 
социально обоснованным. 

Ограничение свободы действий исполнительных органов и 
снижение коррупционной опасности механизма взимания плате-

источникам идет вразрез с международной практикой. Налоги на 
продукцию являются намного более эффективным инструментом 
для решения данной экологической проблемы. В большинстве 
стран ОЭСР в том или ином виде практикуется дифференциация 
налоговых ставок на моторное топливо по экологическим крите-
риям, таким, как содержание в нем свинца (используется во всех 
странах ОЭСР, где этилированный бензин еще не запрещен окон-
чательно), бензола и серы. Помимо того, что данные налоги на 
продукцию с дифференцированными ставками служат источни-
ком поступлений, они создают стимулы к потреблению более эко-
логически благоприятных видов транспортного топлива. Кроме 
того, затраты на сбор налога на моторное топливо в странах ОЭСР 
низки, потому что налог включен в цену на топливо (и собирается 
вместе с акцизами), а не выплачивается индивидуальными потре-
бителями, как это происходит в России, с платежами за загрязне-
ние, взимаемыми с мобильных источников. Следует отметить, что 
в Российской Федерации предпринимаются определенные шаги в 
данном направлении. Так, с 2011 г. произойдет перераспределение 
налоговой нагрузки, в соответствии с которой бензин низкого ка-
чества будет облагаться акцизом по более высоким ставкам, чем 
бензин стандартов “Евро-4” и “Евро-5”. 

Оптимизация ставок платежей за выбросы и сбросы за-
грязняющих веществ. Действующие в России ставки не могут 
обеспечить выполнение ни одной из двух функций, возлагаемых 
на платежи за загрязнение – ни стимулирующей, ни фискальной. 
В России уровни различных платежей за загрязнение зачастую 
даже ниже аналогичных уровней в странах Центральной и Вос-
точной Европы и СНГ (ОЕСD, 2003, 2004; REC, 2001). Напри-
мер, ставка платежа в размере 2,77 долл. США за тонну SО2, ко-
торую предлагалось ввести в России в 2004 г., составляет менее 
10% ставок, применяемых в Беларуси, Грузии, Молдове и Казах-
стане в 2001 г., и приблизительно 0,2% ставок, применяемых в 
Дании и Швеции. 

В то же время отсюда не следует целесообразность автомати-
ческого повышения ставок платежей, поскольку: (1) платежи за 
загрязнение базируются на системе нормирования воздействий 
на окружающую среду, унаследованной от советской эпохи, ос-
нованной на жестких биологических подходах и крайне широком 
перечне загрязняющих веществ; (2) используется прогрессивная 
шкала начисления, предусматривающая значительные повышаю-
щие коэффициенты за превышение нормативов (крайне жестких) 
и лимитов загрязнения. Совокупное воздействие этих факторов не 
только компенсирует относительно низкие ставки, но и фактичес-
ки ставит многие предприятия в неравные условия борьбы с зару-
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свободы действия органам государственного управления, что поз-
воляет избежать коррупции.

В некоторых странах ОЭСР (например, в Великобритании) 
данные налоговые льготы применяются в сочетании с добро-
вольными соглашениями: временные налоговые освобождения 
предоставляются экономическим агентам при условии достиже-
ния четко определенных целевых показателей, предусмотренных 
добровольными соглашениями, например, повышения энергоэф-
фективности в отраслях экономики, освобожденных от налогооб-
ложения. Опять же, важным условием применения подобных до-
говоренностей является полностью функционирующий механизм 
правоприменения и мониторинга, в настоящее время отсутствую-
щий в России.

Кроме того, финансовые стимулы для предприятий, осущест-
вляющих экологические мероприятия, должны ограничиваться 
лишь теми предприятиями, которые добросовестно выплачивают 
платежи за загрязнение и лишь теми проектами, которые относят-
ся к правительственным приоритетам социально-экономического 
развития страны и субъектов Российской Федерации.
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жей за загрязнение окружающей среды. Сложившаяся в России 
система платежей позволяет существенно влиять на величину пла-
ты за загрязнение окружающей среды со стороны региональных 
органов исполнительной власти; велика роль неформальных прак-
тик. Это существенно снижает эффективность природоохранного 
управления, ставит предприятия в зависимость от субъективных 
предпочтений конкретных работников природоохранных служб. 
Такая ситуация должна быть изменена. Любые освобождения и 
льготы, которые могут использоваться, должны быть прозрачны-
ми для всех и применяться единообразным и предсказуемым об-
разом всеми природоохранными органами. 

Наиболее важно, с позиций реализации государственной ан-
тикоррупционной политики, введение плоской шкалы при расчете 
платежей за загрязнение окружающей среды; отказ от платежей в 
пределах нормативов (рассчитываемых на основе технологичес-
кого нормирования). Это значительно упростит расчеты и, более 
того, лишит свободы действий региональные органы, которые бо-
лее не смогут в индивидуальном порядке увеличивать или умень-
шать объем платежей для предприятий путем, соответственно, 
уменьшения или увеличения ПДВ/НДС. Это не означает, что обя-
зательные ПДВ/НДС будут полностью упразднены. Как показы-
вает опыт налогообложения выбросов SО2 в Норвегии17, эти два 
инструмента могут быть совместимыми, поскольку в природоох-
ранном регулировании они должны выполнять разные функции.

Такой подход не противоречит положительной практике за-
ключения соглашений с природоохранными органами, в рамках 
которых целесообразно осуществлять зачеты затрат на природо-
охранные мероприятия в рамках расчета платежей за загрязнение 
окружающей среды; важно, только, чтобы механизм предоставле-
ния льгот был прозрачен.

Специальные налоговые режимы для некоторых экономичес-
ких агентов – не редкость в странах ОЭСР. Обоснованием вве-
дения налоговых льгот является компенсация потенциально не-
гативного воздействия экономического инструмента. Главные 
причины, по которым предоставляются освобождения от налогов 
в странах ОЭСР, связаны со страхом утратить конкурентоспособ-
ность и стремлением избежать негативных последствий экологи-
ческих налогов на частные домашние хозяйства. Хотя в странах 
ОЭСР налоговые льготы могут снизить эффективность инстру-
мента и сократить поступления от него, они, тем не менее, предус-
мотрены законодательством и применяются единообразно ко всем 
экономическим агентам, обычно без предоставления какой-либо 

17 См.: Froyen 1997. С. 87.
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2.4. О льготах по федеральным налогам  
для инвесторов, вкладывающих финансовые средства  

в природоохранные мероприятия

Важная роль в обеспечении государством функций по регу-
лированию экономики принадлежит налогам как специфической 
форме финансового взаимодействия государства с юридическими 
и физическими лицами. Они объективно обусловлены и имеют спе-
цифическое общественное назначение – мобилизацию денежных 
средств в распоряжение государства. Имея в виду универсальный 
характер налоговой системы, важно использовать предоставля-
емые ею возможности и для стимулирования частных инвести-
ций в охрану окружающей среды. Опыт такого стимулирования 
в России существует, хотя экологическая эффективность налогов 
значительно отстает от экономически более развитых стран, ре-
ализующих модель постиндустриального развития. Поэтому при 
определении путей налогового стимулирования природоохранных 
инвестиций так важно проанализировать имеющийся современ-
ный зарубежный опыт налогового стимулирования инвесторов, 
вкладывающих финансовые средства в природоохранные мероп-
риятия с целью защиты окружающей среды с тем, чтобы выявить 
возможные направления и механизмы, наиболее эффективные в 
современных условиях Российской Федерации. 

Результаты анализа имеющегося зарубежного опыта 
 налогового стимулирования природоохранных инвестиций 

Налоговое стимулирование инвесторов, вкладывающих средс-
тва в природоохранные мероприятия с целью защиты окружаю-
щей среды, развито во всем мире, причем заметный положитель-
ный сдвиг в этой области за рубежом начался с 90-хх гг. прошлого 
века, вслед за признанием в качестве неоспоримого факта, что на-
логовая система может быть как разрушительной для окружающей 
среды, так и способствующей защите и улучшению ее состояния. 
Налоговая политика стимулирования инвесторов, вкладывающих 
средства в природоохранные мероприятия с целью защиты окру-
жающей среды, призвана выполнять две основных функции: ак-
кумулировать средства для решения проблем и задач в области 
охраны окружающей среды и стимулировать развитие экологос-
балансированных производств. Задача стимулирования решается 
путем дифференцирования налоговых ставок как в сторону увели-
чения, так и в сторону их уменьшения. Техногенные и природоем-
кие производства и технологии должны облагаться повышенны-

11.  Федеральный закон от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ “О техническом регули-
ровании”.

12.  Kozeltsev M. and Markandya А. 1997, Pollution Charges in Russia: The Experience 
of 1990-1995, in: Bluffstone R. and Larson В. (eds.) Controlling Pollution in 
Transition Economies, Edward Elgar, Cheltenham, UK.

13.  OECD (2003), Proceeding of the International Workshop on Environmental 
Compliance and Enforcement indicators.

14.  OECD (2003b), Guiding Principles for Reform of Environmental Enforcement. 
15.  OECD (2000), Economic Instruments for Pollution Control and Natural Resourse 

Management: The Russian Federation – draft country chapter, Paris.
16.  REC (2001), Environmental Taxes in an Enlarged Europe: An Analysis and 

Database of Environmental Taxes and Charges in Central and Eastern Europe, 
Szentendre, Hungari.

17.  RECEP (2002), Russian Economic Trends Monthly, 14 October 2002,  
www.recep.org
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в странах ОЭСР в 90-х гг. прошлого века, приведены в табл. 2.4.1. 
Этот опыт полезен, поскольку Россия в настоящее время находит-
ся примерно на таком же уровне проработки проблемы. 

Проведенные сопоставления показывают, что, несмотря на 
специфические подходы к природоохранной деятельности, пра-
вительства многих стран понимают необходимость проведения 
природоохранных мероприятий и тот факт, что государству в 
этом вопросе принадлежит не исполнительная, а главным обра-
зом, стимулирующая и регулирующая роль. Принудительный го-
сударственный контроль оказывается не слишком эффективным 
для достижения экономических, социальных и экологических це-
лей, поэтому считается, что больший эффект дают мероприятия, 
основанные на применении стимулов. Воздействие экологичес-
ких налогов на экономику в целом зависит от степени воздействия 
самого налога и от того, как тратится налог. Вообще, цель сбо-
ра доходов экологические налоги выполняют, хотя слабо воздейс-
твуют на макроэкономику государства и доходную часть бюдже-
та в целом. Значительное перераспределение может происходить 
на уровне отрасли, к примеру, если новые экологические налоги 
сдвинуты на получаемую заработную плату, то могут иметь место 
факты инфляции и уменьшение прибыли. Степень смещения на-
логов на заработную плату зависит от институциональных правил 
заработной платы, например, применяемого индекса цен. Прави-
тельство может либо выступать посредником при установке за-
работной платы, чтобы остановить инфляцию, обусловленную 
ростом экологических издержек, либо сместить экологические из-
держки на прибыль. 

Таким образом, вопрос оптимального определения налогов, 
стимулирующих предпринимателей к инвестициям в природоох-
ранные мероприятия, остается главным. Некоторые налоги одина-
ковы в разных странах, но даже и в этом случае схемы их взима-
ния отличаются. В Швеции и Нидерландах (небольших странах) 
налоговая система унифицирована, различия в природоохранном 
налоговом законодательстве возникают по большей части на му-
ниципальном уровне, в США большинство основных налоговых 
и финансовых программ, которые воздействуют на окружающую 
среду, являются местными программами и программами на уров-
не штатов, кроме того они являются смешанными и широко разли-
чаются по характеру от штата к штату. 

Наиболее распространенными и действенными в практике 
налогового стимулирования экологической деятельности эконо-
мически развитых стран являются ускоренная амортизация ос-
новных фондов природоохранного назначения и акцизные эколо-
гические налоги. 

ми налогами, для производителей, проводящих природоохранные 
мероприятия, должны устанавливаться налоговые льготы. В ряде 
случаев налоги вообще могут не взиматься, например, в отноше-
нии доходов предприятий, полученных от утилизации различно-
го рода вторичных ресурсов, отходов и т.д. Основная идея – это 
переход от налогообложения факторов производства к налогооб-
ложению потребляемых ресурсов и производимого загрязнения. 
Экологическая реформа налогообложения (зеленый сдвиг в нало-
гообложении) перекладывает налоговое бремя с “экономических 
благ” (занятость, инвестиции, доходы) на “экологические беды” 
(загрязнение, отходы, истощение ресурсов).

В мировой практике действенным экономическим инструмен-
том считается экологонаправленная налоговая политика, она реали-
зуется через специальные экологические налоги и через учет эко-
логического фактора в общей системе налогообложения. В то же 
время вопрос стимулирования природоохранной деятельности с по-
мощью налогообложения (т.е. с некоммерческими целями) сложен 
и вызывает противоречия между целями сбора дохода и стимулиро-
вания природоохранной деятельности. Экологическое налогообло-
жение способствует тому, что производители и потребители сокра-
щают выбросы, которые составляют базу налогообложения. Доходы 
от экологических налогов менее стабильны, чем доходы от налогов, 
связанных с макроэкономическими образованиями, такими как на-
лог на доход и добавленную стоимость. Если в результате техни-
ческого прогресса происходит снижение дохода, можно поднять на-
логовые ставки, что приемлемо, если первоначальные ставки были 
установлены ниже оптимального уровня. Можно взимать новые 
экологические налоги, если они обеспечиваются целями экологи-
ческой политики и соответствующим образом подготовлены.

К основным налоговым рычагам, применяемым в практике 
природоохранного стимулирования, относятся:

•  ускоренная амортизация;
•  налоговые льготы при реинвестировании прибыли;
•  налоговые льготы для предприятий добывающей промыш-

ленности;
•  отраслевые налоговые льготы (железнодорожный транспорт, 

авиастроение и т. д.);
•  экспортные налоговые льготы;
•  инвестиционный налоговый кредит;
•  налоговые льготы на проведение научно-исследователь-

ских и опытно-конструкторских работ (Налоги и налоговое  
право…, 1998).

Результаты анализа применения основных экологических нало-
гов (или налогов, дающих экологический эффект), имевших место 



210 211

Ускоренная амортизация основных фондов природоохранного 
назначения может осуществляться несколькими путями: увеличе-
нием амортизационных отчислений и регламентацией срока служ-
бы оборудования; увеличением амортизационных отчислений для 
основных природоохранных фондов, эксплуатируемых больше 
определенного периода, с обязательным их обновлением; увели-
чением амортизационных отчислений по определенным группам 
оборудования, нуждающегося в более быстром обновлении (конт-
рольно-измерительное оборудование).

Увеличение амортизационных отчислений, с одной стороны, 
заинтересовывает предприятия обновлять природоохранное обо-
рудование, поскольку оно окупается в более короткие сроки. С 
другой стороны, повышенная амортизация через себестоимость 
продукции уменьшает налогооблагаемую базу налога на прибыль, 
повышая возможности предприятия в части вложения средств в 

Таблица 2.4.1. Налоги, имеющие экологический эффект,  
и их функции 

Налог Функция Исполнение

НИДЕРЛАНДЫ

Налог на топливо (включая плату за СО2) R, I +
+

Налог на шум в гражданской авиации R 0
Налог на отходы и на вывоз мусора R +
Плата за загрязнение воды R,I +
Плата, направляемая на охрану почвы R **
Плата за подземные воды R 0
Плата за избыток навоза R +
Ускоренная амортизация I 0
Дифференциация специального налога на авто-
транспорт

I +

Дифференциация акцизов на нефтепродукты I +
Освобождение от налога владельцев природных 
участков

I 0

ШВЕЦИЯ

Общий налог на топливо (начисляется на нефть, 
уголь и газ)

R,I +

НДС на энергию R +
Налог на углекислый газ (начисляется на мас-
ло, уголь, природный газ, сжиженный нефтяной 
газ, бензин и топливо для внутренней авиации)

R, I +

Налог на содержание серы (взимается за содер-
жание серы в масле, угле и торфе), оксида азо-
та, свинца

R, I +

Налоги на бензин и этанол, километраж, средс-
тва транспорта, продажу автомобилей и т.д.

R +\–

Общие налоговые сборы на энергию R, I +
Налоги на электроэнергию R +

США

Плата за вывоз мусора R, I +
Вторичное использование: 

•  налоговый кредит или вычитание налога 
для инвестиций в оборудование для вторич-
ного использования, 

•  освобождение от налога на продажу для 
оборудования для вторичного использова-
ния, 

•  различные займы и гранты для вторичного 
использования

I +

Законы о возвращении залога на бутылки из-
под напитков

I +

Налог Функция Исполнение

Налоги на упаковку и материалы:
•  налог на газетную бумагу,
•  налог на напитки, 
•  налог для производителей, оптовых про-налог для производителей, оптовых про-

давцов, распространителей и розничных 
торговцев. 

I +

Лицензия на сброс сточных вод R 0
Федеральные акцизные налоги:

•  налог на сырье для нефтехимической про-налог на сырье для нефтехимической про-
мышленности,

•  “экологический налог”,
•  налог на продажу, 
•  налог на сырую нефть, 
•  налог на использование гаваней и портов, 
•  комплекс акцизных налогов на снаряжение 

для спортивной рыбалки, луки и стрелы и 
огнестрельное оружие.

R +

+
0
+
0
+

Скидки на истощение (износ), которые приме-
няются против налоговых обязательств для про-
изводства нефти, газа, для угля и других твер-
дых ископаемых и для древесины

I +

Кредиты для энергетических налогов для ис-
пользования солнечной, геотермальной и оке-
анской термальной энергии и для производства 
альтернативных видов топлива

I +

Примечание: R – сбор дохода, I – стимулирование. Исполнение налога: по-
ложительное (+), отрицательное (–) или неясное (0).

Таблица 2.4.1 (окончание)
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Страны с переходной экономикой также применяют экологи-
ческие налоги. Активно внедряют такой механизм Польша, Чехия, 
Венгрия. Причем Венгрия предложила конструктивный подход к 
экологическим налогам: с 1996 г. в стране введены 5 экологичес-
ких налогов на продукцию: транспортное топливо, шины, холо-
дильники и хладагенты, упаковку, элементы питания. Для сбора 
экологических налогов на продукцию используется та же проце-
дура, что и для сбора налога на потребление.

В странах ВЕКЦА предусмотрены две группы налогов:
•  экологические налоги, т.е., платежи, взимаемые в целях ох-

раны окружающей среды;
•  налоги, связанные с экологическими факторами, т.е. фис-

кальные налоги с экологически вредной продукции, в число 
которых входят в основном налоги на энергоносители, а так-
же платежи, связанные с эксплуатацией и утилизацией авто-
мобилей.

Примеры обложения сборами экологически вредной продук-
ции в странах ВЕКЦА немногочисленны (табл. 2.4.2). Единствен-
ной страной ВЕКЦА, где некоторые товары облагаются экологи-
ческими сборами, является Армения. В некоторых странах введено 
дифференцированное налогообложение продукции аналогичного 
назначения с различным воздействием на окружающую среду. 

Оценивая эффективность экономических инструментов, необ-
ходимо обращать внимание на такие факторы, как собираемость 
налогов и платежей. Как показывает практика, собираемость на-
логов и платежей с продукции в целом выше собираемости плате-
жей за загрязнение. Например, по имеющимся данным, собирае-
мость налогов на транспортные средства и экологически вредную 
продукцию в Армении составляет около 100%. Одним из объясне-
ний такого высокого показателя собираемости является тот факт, 
что эти налоги взимаются при ввозе, т.е., осуществляется отсле-
живание объекта налогообложения, контроль и сбор налога произ-
водятся лишь в нескольких пунктах пересечения границы, где эти 
процедуры выполняются как часть таможенного контроля. Адми-
нистративная эффективность налогов и сборов с продукции за-
висит от того, на каком этапе сбытовой цепи взимается платеж и 
каким образом он взимается. Таким образом, взимание налога на 
ранних стадиях движения товара к потребителю снижает адми-
нистративные расходы по сбору платежа (Использование эконо-
мических механизмов…, 2003).

Существуют общие для большинства стран проблемы внедре-
ния налогового стимулирования инвесторов, вкладывающих фи-
нансовые средства в природоохранные мероприятия с целью за-
щиты окружающей среды:

природоохранное оборудование. Тем не менее, инструмент уско-
ренной амортизации часто подвергали критике, в основном из-за 
его экономического эффекта и возможности недобросовестных 
действий.

Акцизные экологические налоги включаются в цену продук-
ции, загрязняющей окружающую среду на стадии производства 
и потребления, и взимаются в зависимости от содержания в ней 
какого-либо компонента. В США действует налог на продукцию, 
содержащую озоноразрушающие химические соединения. В Авс-
тралии, Австрии, Великобритании и ряде других стран взимают-
ся налоги на пользование топливными и нефтяными продуктами. 
В странах Европейского экономического сообщества действуют в 
основном акцизные налоги на одноразовые упаковку и тару, сма-
зочные масла, нефть и нефтепродукты, минеральные удобрения 
и пестициды, аккумуляторы, содержащие кадмий и ртуть, ста-
рые автомобили. В Германии налог на смазочные масла сущест-
вует с 1969 г. и направлен на сокращение потерь и утечек масел. 
Налог стимулирует улучшение процесса сепарирования различ-
ных фракций нефти, их повторное использование и переработку. 
В Норвегии с 1987 г. введен акцизный налог на одноразовую упа-
ковку для напитков и пищевых продуктов, который способствует 
развитию залоговой системы и снижению объемов перерабатыва-
емого мусора. 

Особенностью использования налогов в Японии является их 
стимулирующая функция. Широко применялись система уско-
ренной амортизации для оборудования и сооружений, связанных 
с защитой среды и обезвреживанием отходов, а также скидки по 
некоторым видам государственных и местных налогов для пред-
приятий, устанавливающих такое оборудование. В то же время, 
собственно “экологические” налоги, как и пошлины, штрафы, 
платежи, непосредственно нацеленные на сокращение масшта-
бов загрязнения или улучшение экологических свойств товаров, 
до последнего времени не получили большого распространения. 
В разные периоды вводились дифференцированные по отдельным 
районам налоги на автотранспорт для контроля за выхлопными га-
зами, специальные налоги для электромобилей, надбавки к нало-
гам за опасные производства и товары, платежи за выбросы сверх 
установленных норм двуокиси серы. 

Во многих странах ОЭСР в рамках общей тенденции  
экологизации налоговой системы распространение получили 
“углеродный” и “серный” налоги, а также налоги на перераба-
тываемую тару, заставляющие загрязнителей выделять средс-
тва на переработку отходов и создавать системы рециклирова- 
ния. 
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ных целей минимизировались. В целом экологическая реформа 
налоговой системы должна, прежде всего, стимулировать про-
изводителей путем создания механизма льготирования, который 
является непременным условием целенаправленного влияния на-
логовых отношений на экономические процессы в экологичес-
ких целях. 

Возможные налоговые льготы  
по федеральным налогам для инвесторов,  

вкладывающих финансовые средства  
в природоохранные мероприятия

В Российской Федерации, наряду с федеральными налогами и 
сборами (налог на добавленную стоимость, акцизы, налог на дохо-
ды физических лиц, единый социальный налог, налог на прибыль 
организаций, налог на добычу полезных ископаемых, водный на-
лог, сборы за пользование объектами животного мира и за пользо-
вание объектами водных биологических ресурсов, государствен-
ная пошлина), существуют также региональные налоги (налог на 
имущество организаций, налог на игорный бизнес, транспортный 
налог) и местные налоги (земельный налог, налог на имущество 
физических лиц). 

В настоящее время налоговой системе России присущ пре-
имущественно фискальный характер, что затрудняет реализацию 
заложенного в налоге стимулирующего и регулирующего начала. 
Выполнение регулирующей и стимулирующей функций достига-
ется путем участия государства в воспроизводственном процес-
се, но не в форме прямого директивного вмешательства, а через 
управление потоками инвестиций в отдельные отрасли, усиление 
или ослабление процессов накопления капитала в различных сфе-
рах экономики, расширение или уменьшение платежеспособного 
спроса населения. Регулирующая и стимулирующая роль налогов 
проявляется путем влияния на спрос и предложение, инвестиции 
и сбережения, масштабы и темпы роста производства в целом и 
отдельных отраслей экономики. Это воздействие достигается че-
рез изменения размеров ставок налогов, применение льгот и санк-
ций, налоговых кредитов и отсрочек платежей и др.

Классификация методов налогового регулирования уточняет 
место налоговых льгот в системе фискального воздействия на эко-
номические процессы (рис. 2.4.1). Основу классификации налого-
вых льгот составляют различия в методах льготирования и резуль-
татах их влияния на изменение конкретного элемента структуры 
налога (объект, ставка, налоговая база, порядок и сроки уплаты 
налога). 

•  противоречия между финансовой целью (собираемостью 
налогов, сбором доходов), льготным характером некоторых 
аспектов налогового стимулирования и политическими ин-
тересами разных групп (лобби антиэкологических налогов 
может перевесить усилия сторонников стимулирующего эко-
логического законодательства),

•  необходимость применения гибких экологических налогов, 
учитывающих инфляцию, во избежание потери эффектив-
ности стимулирующей функции,

•  сложность эффективного перераспределения налоговых пос-
туплений – предприятия могут оказаться в неравных конку-
рентных условиях.

Международный опыт показывает, что основной путь, выби-
раемый для реформирования налоговых систем, состоит из одно-
временной ликвидации устаревших, не работающих налоговых 
льгот, сокращения общего числа налоговых льгот и преференций 
и введения новых, наиболее целесообразных и эффективных спо-
собов льготирования. Эффективная налоговая система, которая 
финансирует государственные расходы, может быть определена 
как система, где различные налоговые инструменты используют-
ся таким образом, чтобы расходы с точки зрения государствен-

Таблица 2.4.2. Данные о применении экологических налогов/сборов  
с продукции в странах ВЕКЦА*

Армения Налог на целый ряд экологически вредных продуктов, в 
том числе на краски, содержащие свинец, асбест, оборудо-
вание, содержащее фреон, моющие и чистящие средства 
и люминесцентные лампы. Ставки от 0,5% до 3% от цены 
продукта.

Грузия Налогом с продукции облагаются топливные нефтепро-
дукты, причем ставки зависят от содержания в топливе 
серы: 5 долл. США за тонну топлива с содержанием серы 
менее 2% и 10 долл. США за тонну топлива с содержани-
ем серы более 2%.

Таджикистан 5-процентный налог взимается за ряд экологически вред-
ных продуктов, в том числе пестициды и удобрения.

Грузия, Казах-
стан, Молдова, 
Россия

В некоторых странах ВЕКЦА предусмотрен дифферен-
цированный налог на этилированный и неэтилированный 
бензин. В Молдове разница в ставках составляла 0,25 цен-
та США за литр, а в Казахстане до 4,4 центов США за 
литр (максимальная разница отмечена в Алматы).

* По состоянию на 2001 г.
Источник: Использование экономических механизмов…, 2003.
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Целью установления налоговых льгот выступает сокращение нало-
гового обязательства налогоплательщика, реже – отсрочка и рассроч-
ка платежа, что, в конечном счете, косвенно также приводит к сокра-
щению налоговых обязательств (отсрочку или рассрочку платежа 
можно рассматривать как фактическое предоставление бесплатного 
или льготного кредита). 

В зависимости от элемента структуры налога (предмета (объ-
екта) налогообложения, налоговой базы или окладной суммы), на 
изменение которого направлена льгота, налоговые льготы делятся 
на три группы: налоговые изъятия, налоговые скидки и налого-
вые кредиты. В зависимости от субъектов и элементов налогового 
производства налоговые льготы делятся на четыре группы, предо-
ставляемые: по объекту (изъятия, скидки); по ставкам (понижение 
ставки); по срокам уплаты (отсрочка уплаты, налоговый кредит); 
по отдельным субъектам (комбинация из перечисленных льгот, 
налоговые каникулы). Последняя группа налоговых льгот предо-
ставляется только отдельным налогоплательщикам, способы пре-
доставления налоговых льгот могут быть различными (понижение 
ставок, установление более позднего срока уплаты и др.). Осталь-
ные три группы налоговых льгот предоставляются всем налогоп-
лательщикам на равных условиях. Предусмотрены основные виды 
льгот: необлагаемый минимум объекта налогообложения; изъятие 
из обложения определенных элементов объекта налогообложения; 
освобождение от уплаты налогов отдельных лиц или категорий 
налогоплательщиков; понижение налоговых ставок; целевые на-
логовые льготы, включая налоговые кредиты (отсрочки взимания 
налогов), прочие налоговые льготы.

Разрабатывая систему налоговых послаблений, необходимо 
соблюдать баланс между стимулирующей и фискальной функ-
циями. Что касается стимулирующей функции, то следует от-
метить, что она влияет на экономическое поведение субъектов 
более чем опосредствованно, косвенно, через некоторые аспек-
ты мотивации. Сам налог не стимулирует зарабатывание средств 
и сам по себе не побуждает зарабатывать, он лишь претенду-
ет на часть заработанного. Налог необходим для формирования 
бюджетных средств, поэтому отказ государства от определенной 
суммы налоговых поступлений должен быть оправдан. Оптими-
зация налоговых ставок занимает особое место в налоговом ре-
гулировании. Целью оптимизации налоговых ставок является 
достижение относительного равновесия между фискальной и 
регулирующей функциями налогов. От размера налоговых ста-
вок зависит построение рациональной налоговой системы. Сни-
жение налоговых ставок приводит к активизации производс-
твенной деятельности. 

С точки зрения совершенствования механизмов экономическо-
го стимулирования субъектов предпринимательской деятельности 
к инвестированию собственных средств на природоохранные ме-
роприятия интерес представляют налоговые льготы (прежде все-
го, по федеральным налогам) для инвесторов, вкладывающих фи-
нансовые средства в природоохранные мероприятия.

Под налоговой льготой понимается предоставления отдельным 
категориям налогоплательщиков предусмотренных законодательс-
твом о налогах и сборах преимуществ по сравнению с другими нало-
гоплательщиками, включая возможность не уплачивать налог либо 
уплачивать его в меньшем размере (ст. 56 Налогового кодекса РФ).  

Рис. 2.4.1. Классификация методов налогового стимулирования, используемых 
российским налоговым законодательством
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Возможность применения налоговых льгот по федеральным на-
логам проанализирована на основании действующих документов: 
Налогового кодекса Российской Федерации и Программы антикри-
зисных мер Правительства Российской Федерации на 2009 г. Нало-
говым кодексом предусмотрены определенные возможности налого-
вых льгот по федеральным налогам для инвесторов, вкладывающих 
финансовые средства в природоохранные мероприятия (табл. 2.4.3).

Кроме возможных налоговых льгот, предусмотренных Нало-
говым кодексом РФ, ряд возможных мер налогового стимулиро-
вания приведен в Программе антикризисных мер Правительства 
Российской Федерации на 2009 г., среди которых можно выделить 
возможные налоговые льготы для инвесторов, вкладывающих фи-
нансовые средства в природоохранные мероприятия (табл. 2.4.4).

Оценка эффективности применения комплекса возможных на-
логовых льгот по федеральным налогам для инвесторов, вклады-
вающих финансовые средства в природоохранные мероприятия, 
составляет важнейший элемент природоохранного регулирова-
ния. Она позволяет определить, насколько те или иные налоговые 
льготы достигают желаемого результата по побуждению пред-
принимателей и промышленных менеджеров к инвестированию в 
природоохранные мероприятия, т.е., насколько достигается эколо-
гически значимый результат при минимальных общественных из-
держках. Это принципиально важно, поскольку, в общем виде, из-
менения в системе налогообложения представляют собой важный 
фактор совершенствования государственной политики и соответс-
твующей трансформации общественных взаимодействий. 

Для экспертного анализа были приняты федеральные налоги, 
по которым возможны налоговые льготы в соответствии с дейс-
твующим законодательством Российской Федерации и иными про-
граммными документами:

•  льготы по налогу на добавленную стоимость (НДС);
•  акцизы;
•  льготы по налогу на прибыль организаций;
•  льготы по налогу на добычу полезных ископаемых;
•  инвестиционный налоговый кредит;
•  перенос ряда основных средств в амортизационные груп-

пы с меньшим сроком полезного использования в целях сти-
мулирования обновления соответствующего оборудования  
(с 01.01.2010 г.);

•  применение нелинейного метода начисления амортизации;
•  освобождение от налогообложения НДС операций по ввозу 

технологического оборудования, аналоги которого не произ-
водятся в Российской Федерации, по перечню, утверждаемому  
Правительством РФ;

Таблица 2.4.3. Федеральные налоги и сборы  
в Российской Федерации, по которым возможны налоговые льготы  
в природоохранной сфере (в соответствии с Налоговым Кодексом)

№ 
п/п Наименование Имеющиеся льготы

1. Налог на добавленную стои-
мость (НДС) как форма изъятия 
в бюджет части добавленной 
стоимости, создаваемой на всех 
стадиях производства и обра-
щения и определяемой как раз-
ница между стоимостью реали-
зованной продукции (товаров), 
работ, услуг и стоимостью ма-
териальных затрат, отнесенных 
на издержки производства и об-
ращения

Не подлежат налогообложению: 
– выполнение научно-исследовательских 
и опытно-конструкторских работ за счет 
средств бюджетов, а также средств Рос-
сийского фонда фундаментальных ис-
следований, Российского фонда техно-
логического развития и образуемых для 
этих целей в соответствии с законода-
тельством внебюджетных фондов минис-
терств, ведомств, ассоциаций; 
– выполнение научно-исследовательских 
и опытно-конструкторских работ учреж-
дениями образования и научными орга-
низациями на основе хозяйственных до-
говоров (п. 16 ст. 149 НК РФ);
– выполнение организациями научно-
исследовательских и опытно-конструк-
торских и технологических работ, отно-
сящихся к созданию новых продукции и 
технологий или к усовершенствованию 
производимой продукции и технологий, 
если в состав научно-исследовательских, 
опытно-конструкторских и технологичес-
ких работ включаются следующие виды 
деятельности: разработка конструкции 
инженерного объекта или технической 
системы; разработка новых технологий, 
т.е. способов объединения физических, 
химических, технологических и других 
процессов с трудовыми процессами в 
целостную систему, производящую но-
вую продукцию (товары, работы, услуги) 
(п.16.1 ст. 149 НК РФ)

2. Акцизы устанавливаются го-
сударством в процентах от 
отпускной цены товаров, 
реализуемых предприятиями-
производителями. Они уста-
навливаются, как правило, на 
высокорентабельные товары 
для изъятия в доход государс-
твенного бюджета полученной 
производителями сверхприбы-
ли. Плательщиками акцизов 
являются производящие и ре-
ализующие подакцизные това-
ры предприятия и организации 
независимо от форм собствен-
ности и ведомственной прина-
длежности

Налогообложение автомобильного бензи-
на и дизельного топлива с 1 января по 31 
декабря 2011 г. включительно будет осу-
ществляться по налоговым ставкам: бен-
зин, не соответствующий классу 3, или 
классу 4, или классу 5 – 4290 руб. за 1 
тонну, а бензин класса 4 и класса 5 – 3500 
руб. за 1 тонну. Аналогичная ситуация и 
по дизельному топливу, таким образом, 
чем экологически безопаснее топливо, 
тем ниже на него налог (ст. 193 НК РФ)
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№ 
п/п Наименование Имеющиеся льготы

3. Налог на прибыль организа-
ций- налог, взимаемый с прибы-
ли организации (предприятия, 
банка, страховой компании и 
т.д.). Прибыль для целей данно-
го налога, как правило, опреде-
ляется как доход от деятельнос-
ти компании за минусом суммы 
установленных вычетов и ски-
док.
К вычетам относятся: про-
изводственные, коммерчес-
кие, транспортные издержки; 
проценты по задолженности; 
расходы на рекламу и пред-
ставительство; расходы на на-
учно-исследовательские рабо-
ты.

Материальные расходы, уменьшающие 
облагаемую базу налога на прибыль, а 
именно, затраты, связанные с содержа-
нием и эксплуатацией основных средств 
и иного имущества природоохранного 
назначения, в том числе расходы на со-
держание и эксплуатацию очистных со-
оружений, золоуловителей, фильтров и 
других природоохранных объек тов, захо-
ронение экологически опасных отходов, 
на приобретение услуг сторонних орга-
низаций по приему, хранению и уничто-
жению экологически опасных отходов, 
очистке сточных вод, на формирование 
санитарно-защитных зон в соответствии 
с действующими государственными са-
нитарно-эпидемиологическими правила-
ми и нор мативами, платежи за предельно 
допустимые выбросы (сбросы) загрязня-
ющих веществ в природную среду и дру-
гие аналогичные расходы (ст. 254, ст. 284 
НК РФ).

4. Налог на добычу полезных ис-
копаемых - плательщиками на-
лога на добычу полезных иско-
паемых являются организации 
и индивидуальные предприни-
матели, признаваемые пользо-
вателями недр в соответствии 
с законодательством РФ. Поль-
зователи недр признаются на-
логоплательщиками вне зави-
симости от вида пользования 
недрами на предоставленном 
участке

Налогообложение производится по раз-
ным налоговым ставкам (ст. 342 НК РФ), 
что может быть использовано для диффе-
ренциации суммы налога по видам добы-
тых полезных ископаемых:
1. Налогообложение производится по на-
логовой ставке 0 процентов при добыче: 
полезных ископаемых в части норматив-
ных потерь полезных ископаемых; по-
путного газа; подземных вод, содержа-
щих полезные ископаемые, извлечение 
которых связано с разработкой других 
видов полезных ископаемых и др.;
2. Налогообложение производится по на-
логовой ставке:
– 3,8% при добыче калийных солей;
– 4,0% при добыче торфа; угля каменно-
го, угля бурого и др.;
– 4,8% при добыче кондиционных руд 
черных металлов;
– 5,5% при добыче сырья радиоактивных 
металлов; горно-химического неметал-
лического сырья, соли природной и чис-
того хлористого натрия и др;
– 6,0% при добыче горнорудного неме-
таллического сырья и др.;
– 17,5% при добыче газового конденсата 
из всех видов месторождений углеводо-
родного сырья и др

№ 
п/п Наименование Имеющиеся льготы

5. Инвестиционный налоговый 
кредит представляет собой та-
кое изменение срока уплаты на-
лога, при котором организации 
при наличии оснований, ука-
занных в ст. 67 настоящего Ко-
декса, предоставляется возмож-
ность в течение определенного 
срока и в определенных преде-
лах уменьшать свои платежи по 
налогу с последующей поэтап-
ной уплатой суммы кредита и 
начисленных процентов

Инвестиционный налоговый кредит мо-
жет быть предоставлен по налогу на при-
быль (доход) организации, а также по ре-
гиональным и местным налогам.
Инвестиционный налоговый кредит мо-
жет быть предоставлен организации, 
являющейся налогоплательщиком соот-
ветствующего налога, при наличии хотя 
бы одного из следующих оснований:
1) проведение научно-исследовательских 
или опытно-конструкторских работ либо 
технического перевооружения собствен-
ного производства, в том числе направ-
ленного на создание рабочих мест для 
инвалидов или защиту окружающей сре-
ды от загрязнения промышленными от-
ходами;
2) осуществление внедренческой или ин-
новационной деятельности, в том числе 
создание новых или совершенствование 
применяемых технологий, создание но-
вых видов сырья или материалов;
3) выполнение этой организацией особо 
важного заказа по социально-экономи-
ческому развитию региона или предо-
ставление ею особо важных услуг насе-
лению.

Источник: Налоговый кодекс Российской Федерации.

Таблица 2.4.3 (продолжение) Таблица 2.4.3 (окончание)

•  30-процентная амортизационная премия;
•  ускорение сроков возврата НДС.
Выбор и применение комплекса возможных налоговых льгот 

по федеральным налогам зависит от основных групп факторов, 
определяющих эффективность и объем природоохранных ме-
роприятий (инвестиционный климат, напряженность и уровень 
осознания обществом экологических проблем, результативность 
действующих природоохранных институтов), а также от макро-
экономических тенденций социально-экономического развития 
Российской Федерации. 

Результаты выполненного экспертного анализа показали, что 
возможность применения налоговых льгот ограничена при тен-
денциях инерционного развития ввиду сокращения бюджетных 
поступлений и, следовательно, обострения бюджетных проблем. 
В данной ситуации не может произойти ослабления фискальной 
составляющей налогообложения, в том числе и применительно 
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развертывания инвестиционного процесса с последующим выхо-
дом на максимально возможные темпы роста капиталовложений, 
увеличением бюджетных доходов. Возрастают возможности госу-
дарственной поддержки природоохранной деятельности, расши-
ряется спектр и повышается эффективность применяемых нало-
говых льгот. 

Каждая из возможных налоговых льгот по федеральным на-
логам для инвесторов, вкладывающих финансовые средства в 
природоохранные мероприятия, подвергалась многокритери-
альной уточняющей оценке в аспекте его эффективности в на-
стоящее время в действую с соответствующей методикой (Фо-
менко Г.А., 2004). Анализ выполнялся по различным критериям, 
которые отражают многочисленные аспекты действия рассмат-
риваемых налоговых льгот в существующих условиях. К та-
ким критериям относятся следующие: правовая основа, инсти-
туциональные условия, наличие поддержки государственными  
природоохранными организациями, экологическая эффектив-
ность и др. 

Результаты анализа показали, что наиболее эффективными 
в современных условиях являются акцизы (которые правильнее 
рассматривать как налоговые обременения, а не льготы), умень-
шение облагаемой базы налога на прибыль, связанное с содер-
жанием и эксплуатацией основных средств и иного имущества 
природоохранного назначения, а также предоставление инвес-
тиционного налогового кредита, так как они наиболее реализу-
емы в современных правовых и институциональных условиях. 
Ускоренная амортизация, применение нелинейного метода на-
числения амортизации, освобождение от налогообложения НДС 
операций по ввозу технологического оборудования, аналоги ко-
торого не производятся в Российской Федерации, имеют более 
общий характер, хотя могут применяться и при осуществлении 
природоохранной деятельности. Для их эффективного примене-
ния требуется разработка и утверждение соответствующих под-
законных актов, перечня технологического оборудования в при-
родоохранной сфере, аналоги которого не производятся в РФ, а 
также перечня основных фондов природоохранного назначения. 
Вместе с тем налоговые льготы – это перспективный механизм 
экономического стимулирования субъектов предприниматель-
ской деятельности и заслуживает внимания в современных ус-
ловиях, поскольку его применение может способствовать сти-
мулированию субъектов предпринимательской деятельности к 
инвестированию собственных средств на природоохранные ме-
роприятия.

к природоохранной сфере; льготное налогообложение будет све-
дено к минимуму (за исключением акцизов, возможных налого-
вых льгот по НДС, налогу на прибыль и др.). В случае реализации 
тенденций экспортно-ориентированного развития расширяется 
возможность применения комплекса налоговых льгот, особенно 
в отраслях добычи и первичной переработки природного сырья. 
Наиболее благоприятный режим для льготного налогообложения 
складывается при тенденциях инвестиционно-активного разви-
тия в результате высоких темпов обновления основного капитала, 

Таблица 2.4.4. Меры налогового стимулирования (в соответствии с 
Программой антикризисных мер Правительства РФ на 2009 г.)

(Фоном выделены меры налогового стимулирования, обладающие потенциалом 
применительно к природоохранной сфере)

№ 
п/                                                  п Меры налогового стимулирования

1 Осуществление с 1 января 2010 г. переноса ряда основных средств в амор-
тизационные группы с меньшим сроком полезного использования в целях 
стимулирования обновления соответствующего оборудования

2 Переход к начислению амортизации в целях налогообложения прибыли по 
группе объектов основных средств (по амортизационным группам), при-
менению нелинейного метода начисления амортизации

3 Предоставление отсрочки или рассрочки по уплате федеральных налогов, 
если размер задолженности организации превышает 10 млрд руб., на срок 
не превышающий пять лет по решению Министра финансов Российской 
Федерации

4 Снижение ставки налога на прибыль
5 Переход на уплату налога на прибыль по фактически полученной прибыли 

за 4 квартал 2008 г.
6 Оптимизация срока уплаты налога на добавленную стоимость по операци-

ям, признаваемым объектами налогообложения данным налогом.
7 Освобождение от налогообложения налогом на добавленную стоимость 

операций по ввозу технологического оборудования, аналоги которого не 
производятся в Российской Федерации, по перечню, утверждаемому Пра-
вительством РФ

8 Отмена обязанности налогоплательщиков по перечислению налога на до-
бавленную стоимость отдельными платежными поручениями при безде-
нежных формах расчетов

9 Предоставление права на вычет налога на добавленную стоимость по 
авансовым платежам

10 Введение 30% амортизационной премии
11 Снижение ставки налога на прибыль по упрощенной системе налогообло-

жения
12 Увеличение предельной величины процентов по долговым обязательствам, 

признаваемых расходом
13 Ускорение сроков возврата налога на добавленную стоимость
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оборачивается огромными экономическими потерями, объявлен-
ный рост национальной экономики становится отрицательным, 
а экологические издержки, напротив, оказываются окупаемыми 
вложениями. 

В мире активно идет разработка критериев и индикаторов ус-
тойчивого развития, содержащих нередко весьма сложную сис-
тему показателей. Этим занимаются ведущие международные 
организации: ООН (система интегрированных экологических и 
экономических счетов – Integrated Environmental and Economic 
Accounting…, 2000), Всемир ный банк (показатель истинных 
сбережений – Hamilton K. Genuine Savings…, 2000; Expanding 
the Measure of Wealth…, 1997), ОЭСР, Европейское сообщество 
(проекты GARP1, GARP2, TEPI) и др. (Indicators of Sustainable 
Development: Framework and Methodologies.., 2001; Green 
Accounting in Europe – Four Case Studies. Ed. by A. Markandya and 
M. Pavan…, 1999).

Принципиальным моментом таких подходов являются по-
пытки учесть ущерб от загрязнения окружающей среды и ис-
тощения природных ресурсов на макроэкономическом уровне, 

Предложения по комплексу налоговых льгот  
по федеральным налогам для инвесторов, вкладывающих 
 финансовые средства в природоохранные мероприятия

Современные системы налогов в мире и в России сосредото-
чены прежде всего на взимании налогов с населения, с прибыли, с 
до бавленной стоимости и пр., т.е. основной упор делается на труд 
и капитал (Бобылев С.Н., 2004). По оценкам академика Д. Львова, 
прямо и косвенно только на труд приходится около 70% бюджетных 
поступлений. При сохра нении общей суммы налогов (фискальная 
нейтральность) целесооб разно в перспективе изменить пропорции 
в сторону увеличения удельного веса на логов, связанных с приро-
допользованием, прежде всего, платы за пра во пользования при-
родными ресурсами, “зеленых” налогов, налогов на экологически 
неблагоприятную деятельность, приводящую к загрязнению окру-
жающей среды. 

Принципы экологической реструктуризации налоговой систе-
мы получают все большее распространение в мире. Здесь пионе-
рами яв ляются европейские страны, девять из которых снизили 
налоги на личный доход и зарплату, повысив налоги на экологи-
чески деструк тивную деятельность (табл. 2.4.5). 

В Европе в настоящее время широко облагается налогами эко-
логически деструктивная деятельность, в том числе выбросы уг-
лерода, серы, добыча угля, отчуждение земель, продажа электри-
чества и средств передвижения. Также вводятся налоги с учетом 
индивидуальных особенностей стран: за превышение потребле-
ния воды, исполь зование сельскохозяйственных земель не по на-
значению, за вырубку деревьев, применение пестицидов и т.д. 

Для субъектов хозяйственной деятельности, которые успешно 
решают вопросы охраны окружающей среды на своем предпри-
ятии или вносят вклад в решение территориальных экологических 
проблем, действенным стимулом могут стать налоговые льготы – 
и не только по налогу на прибыль, но, возможно, и по другим ви-
дам налогов. Таким образом, можно стимулировать внедрение на-
илучших существующих технологий, вовлечение в производство 
вторичных ресурсов и переработку отходов, а также осуществле-
ние иных эффективных мер по охране окружающей среды.

Известно, что в условиях недостатка бюджетных средств лю-
бые дополнительные налоговые потери, в том числе связанные с 
повышением экологической безопасности, непопулярны. Между 
тем, как утверждают специалисты, при надлежащем учете и от-
ражении экологических ущербов в национальных счетах, а имен-
но, в цифрах валового внутреннего продукта, темпов экономичес-
кого роста и т.п., экономия на природоохранных мероприятиях  

Таблица 2.4.5. Экологическая реструктуризация налоговых систем  
в некоторых европейских странах

Страна, год введе-
ния налоговых из-
менений

Области сокра-
щения налогов Области повышения налогов

Общий сдвиг 
налоговых 
поступлений 
(в %)

Швеция, 1991 Личный доход Выбросы углерода и серы 1,9
Дания, 1994 Личный доход Моторное топливо, уголь,

электроэнергия, цены на воду, 
сжигание и размещение от-
ходов.

2,5

1996 Зарплата, сель-
скохозяйственная 
собственность

Выбросы углерода в про-
мышленности, пестициды

0,5

Нидерланды, 
1996

Личный доход и 
зарплата

Природный газ и продажа 
электричества.

0,8

1999 Личный доход Продажа энергии, продажа
воды домохозяйствам,
отчуждение земель

0,9

Германия, 1999 Зарплата Продажа энергии 2,1
Франция, 2000 Зарплата Твердые отходы, загрязнение 

воздуха и воды
0,1

Источник: Бобылев С.Н. Россия на пути антиустойчивого развития? // 
Вопросы экономики. 2004. № 2. С. 43–54.
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ве международных методологических принципов классификации 
природоохранной деятельности. 

Меры налоговой политики также должны способствовать 
внедрению новых технологий, в соответствии с которыми при 
внедрении и использовании экологически чистых и (или) энергос-
берегающих технологий будут предоставляться соответствующие 
льготы по налогу на прибыль организаций, земельному налогу, 
налогу на имущество, а также различные вычеты по налогу на 
доходы физических лиц. Таким образом, будут созданы экономи-
ческие стимулы для модернизации производства и использования 
соответствующих технологий гражданами.

Механизмы налоговой политики, в том числе администриро-
вания налогов и сборов, должны предусматривать упрощение на-
логовой системы, снижение издержек налогоплательщиков, свя-
занных с исполнением налогового законодательства, и др. Для 
этого необходимо обеспечить совершенствование амортизацион-
ной политики для целей налогообложения в части сокращения 
сроков полезного использования машин и оборудования, а также 
повышения размера амортизационной премии до 30% по актив-
ной части основных фондов; совершенствование системы налого-
обложения добычи нефти для стимулирования разработки новых 
месторождений и полного использования потенциала уже раз-
рабатываемых; совершенствование системы взимания акцизов и 
унификацию ставок вывозных пошлин на нефтепродукты в целях 
стимулирования производства продуктов высокого передела и др.

Следует также отметить, что кроме применения налоговых 
льгот по федеральным налогам, практическое значение имеет оп-
ределение соответствующих возможностей регионального законо-
дательства. В основе стимулирования хозяйствующих субъектов – 
уменьшение налога на прибыль в части, направляемой в бюджет 
субъекта РФ, на величину фактически произведенных затрат, свя-
занных с сокращением негативного воздействия на окружающую 
среду и улучшением ее состояния (понижение налоговой ставки 
до 4%, что допускается в рамках ст. 284 НК РФ); предоставле-
ние инвестиционных налоговых кредитов по налогу на прибыль 
в части, поступающей в региональный бюджет, а также по регио-
нальным и местным налогам – на приобретение оборудования для 
технического оснащения предприятий, осуществляющих ведение 
рекультивационных и природовосстановительных работ, проекти-
рование и создание охраняемых природ ных территорий областно-
го и местного значения, строительство полигонов хранения и мест 
утилизации производственных и бытовых отходов, на приобрете-
ние, внедрение либо создание автоматизированных систем эколо-
гического мониторинга и контроля, на внедрение, создание новых 

экологически скорректиро вать основные экономические показа-
тели развития. 

Предварительная количественная оценка ряда эколого-эко-
номических показателей на макроуровне (норма истинных сбе-
режений, природоемкость, удельные загрязнения и др.) свиде-
тельствует, что в нашей стране складываются антиустойчивые 
тенденции развития. Например, проведенные Всемирным банком 
на основе методики истинных сбережений расчеты для России 
выявили значительное расхождение между традиционными эко-
номическими показателями и экологически скорректированны-
ми. В последние годы индикатор истинных сбережений был от-
рицательным. Например, если исходить из формальных позиций, 
то в 2000 г. экономика процветала – рост ВВП составил 9%. Од-
нако истинные сбережения были отрицательными (–13%) глав-
ным образом вследствие истощения сырьевой базы (The Little 
Green…, 2002).

Поэтому в реструктуризации налоговой системы в рамках всей 
экономики необходимо изменить пропорции и повысить долю на-
логов природоэксплуатирущего сектора экономики в общей их 
сумме. Такая мера будет способствовать адекватному отражению 
роли природного потенциала в российской экономике, более раци-
ональному использованию природных ресурсов, изъятию природ-
ной ренты в пользу общества. 

Предоставление инвестиционного налогового кредита пред-
приятиям, осуществляющим природоохранные мероприятия, яв-
ляется одним из перспективных стимулирующих механизмов на-
логовой политики. Однако его применение осложняется тем, что 
банковское законодательство не содержит необходимых предпо-
сылок, поскольку банки не имеют достаточной экономической за-
интересованности.

При постановке вопроса о введении любых льгот, а тем бо-
лее налоговых, непременно возникнет проблема неопределеннос-
ти содержания данного понятия, поэтому применительно к тако-
му виду государственной поддержки должны быть выработаны 
четкие критерии экологичности предпринимательской деятель-
ности. Эти формально определенные критерии в качестве основа-
ния для предоставления налоговых льгот должны быть названы в 
самом налоговом законодательстве. Для этих целей целесообраз-
но утверждение Классификатора видов деятельности и затрат на 
охрану окружающей среды (КДЗООС)18, построенного на осно-

18 В 2008 г. будет подготовлена первая редакция проекта Классификатора ви-
дов деятельности и затрат на охрану окружающей среды, в 2009 г. – окончатель-
ная редакция проекта ОКДЗООС.
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или совершенствование применяемых технологий вторичной пе-
реработки, хранения и утилизации отходов производства и пот-
ребления и т.д. Также существует возможность введения льгот по 
налогу на имущество в части освобождения от налогообложения 
основных фондов (средств) природоохранной направленности – 
очистного оборудования и сооружений. Для обеспечения эффек-
тивности мер экономического стимулирования природоохранной 
деятельности законом субъекта Федерации может быть установ-
лена административная ответственность за нецелевое использо-
вание предоставленных налоговых льгот с возвратом соответству-
ющих средств в региональный бюджет.

*    *    *

Таким образом, в Российской Федерации есть определенный 
опыт и законодательные предпосылки для применения налоговых 
льгот по федеральным налогам для инвесторов, вкладывающих 
финансовые средства в природоохранные мероприятия. В целом 
они соответствуют ключевым позициям современной междуна-
родной практики. Вместе с тем при реализации сценария пере-
хода к инновационной экономике неизбежно требуется снижение 
природоемкости экономики, что предполагает кардинальные из-
менения в налоговом регулировании. Также требуется совершенс-
твование законодательных условий, прежде всего, в части увязки 
положений природоохранного законодательства с налоговым за-
конодательством в направлении установления необходимых норм, 
обеспечивающих конкретные способы реализации налоговых 
льгот. Следует отметить, что в условиях кризиса применение на-
логовых льгот ограничено, однако, по мере улучшения социально-
экономической ситуации, будет происходить расширение спектра 
применяемых налоговых льгот и повышение их значимости для 
экономического стимулирования субъектов предпринимательской 
деятельности к инвестированию собственных средств на приро-
доохранные мероприятия.
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экономики и общественной жизни (Методика исчисления размера 
вреда…, 2008). Во многом это объясняется институциональными 
проблемами, корни которых уходят в советский период истории с 
планово-командной экономикой, когда в русле господствовавшей 
идеологической установки сложилась методологическая традиция 
оценки вреда от хозяйственной деятельности на основе теории 
трудовой стоимости. Такой подход был нечувствителен к эконо-
мической ценности всего, что не создано трудом человека.  

В рыночной экономике при оценке экологического вреда до-
минируют подходы изменения экономической ценности, опреде-
ляемой на основе подходов теории полезности. Теория же трудо-
вой стоимости используется ограниченно, в конкретных расчетах 
затрат на выполнение тех или иных мероприятий. Доминирование 
в России на протяжении большей части XX в. марксистской тео-
рии трудовой стоимости не могло не вызвать и институциональ-
ные и методологические проблемы современной российской эко-
номики природопользования в рыночных условиях. 

Именно исторической институциональной колеей во многом 
объясняется современная специфика сложившейся в стране нор-
мативно-правовой базы с доминированием затратных методик 
компенсации вреда и недостаточное распространение современ-
ных  рыночных методологий. Методы, вытекающие из теории 
полезности, уже известны, но эти знания не являются общерас-
пространенными: многие экономисты старой школы, особенно в 
регионах, все еще не приемлют новых для них подходов. 

Весьма существенны и недоработки в нормативно-правовом 
обеспечении: многие нормативные документы по оценке текуще-
го экологического вреда от хозяйственной деятельности либо не 
имеют соответствующего статуса (отсутствует регистрация в Ми-
нистерстве юстиции РФ), чтобы быть использованными в право-
применительной, в том числе и судебной, практике, либо устаре-
ли. Следствием этого является то, что в настоящее время далеко 
не по всем группам экологических воздействий имеется эффек-
тивная действенная нормативно-методическая база  исчисления 
размера наносимого вреда. 

Причиной такой ситуации, помимо методологических про-
блем, являются сложности институционального заимствования 
из опыта зарубежных стран. Российская централизованная инс-
титуциональная система не признает прецедента применения той 
или иной методики в судебных инстанциях; требуется утвержде-
ние каждой федеральной методики Министерством юстиции РФ. 
Иными словами, при переносе зарубежного опыта важно учи-
тывать различия в правовых системах, в первую очередь, разли-
чия статутного права в России и прецедентного англо-саксонско-

2.5. Оценка экологического вреда  
от хозяйственной деятельности компаний:  

к проблеме адаптации международного опыта в России 

Современный отечественный и зарубежный опыт природоох-
ранного управления показывает, что недостаточный учет экологи-
ческих последствий реализации проектов хозяйственной и иной 
деятельности  приводит к выбору неэффективных решений, кото-
рые негативно сказываются на состоянии окружающей среды и, в 
конечном итоге, вызывают отрицательные последствия в эконо-
мическом и социальном плане. Невнимание при экономическом 
анализе проектов и территориальных программ к фактам эколо-
гического вреда и истощения природно-ресурсного капитала тер-
ритории формирует у органов власти и управления искаженное 
представление о действительной эффективности принимаемых 
решений. С целью предотвращения такого рода проблем под эги-
дой ООН, ОБСЕ, группы Всемирного Банка проводится активная 
работа по формированию методологии “зеленого учета”. Ее ос-
новные положения, базирующиеся на принципах экономической 
теории благосостояния, позволяют в максимальной степени учи-
тывать последствия хозяйственной деятельности для окружаю-
щей среды, включая экологический вред.

В настоящее время в России наблюдаются разнонаправленные 
тенденции в развитии методологии экономической оценки вреда 
от хозяйственной деятельности. Прежде всего, следует отметить 
ориентацию на расширение понятия экологического вреда, вов-
лечение в оценку наибольшего количества негативных факторов, 
расширение сферы оцениваемых явлений. Так, если изначально 
оценка экологического вреда выполнялась узко в рамках конкрет-
ных проектов и фиксировали прямое воздействие на окружающую 
среду, то, по мере осознания сложности и взаимообусловленнос-
ти экологических взаимодействий, постепенно изменились под-
ходы к оценке экологического вреда, совершенствуется методоло-
гия, расширяется практика оценки. На сегодняшний день можно 
сказать, что в профессиональных кругах в Российской Федера-
ции становятся все более популярны методологические подходы к 
оценке экологического вреда, основанные на теории полной эко-
номической ценности, развивающей в своей основе теорию полез-
ности. Тем не менее, распространение новых подходов в регионах 
России идет крайне медленно. Периодически, даже в утвержден-
ных методических документах федерального уровня по взиманию 
экологических ущербов применяются устаревшие методологичес-
кие подходы, не в полной мере отвечающие сложившимся реалиям 
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окружающей среды. В экономическом аспекте все это трансфор-
мируется в стоимость утраченного или поврежденного имущества, 
природных объектов и ресурсов, вынужденных расходов на очис-
тку или рекультивацию окружающей среды, расходов на восста-
новление здоровья людей и компенсацию потерпевшим (реальные 
убытки), а также в стоимость недополученных доходов в результате 
утраты природных ресурсов – источников природного сырья (упу-
щенная выгода). Частью экологического вреда может быть также 
причинение физическим лицам нравственных переживаний в связи 
с невозможностью продолжать активную общественную жизнь, с 
потерей работы, а также с физической болью, связанной с повреж-
дением здоровья либо в связи с заболеванием, перенесенным в ре-
зультате нравственных страданий (Краснова И.О., 2005).

Соответственно, правильным будет утверждать, что эколо-
гический вред является следствием совершенного экологическо-
го правонарушения. Как неоднократно отмечалось на уровне вы-
сших судебных инстанций Российской Федерации, экологическим 
правонарушениям присуща высокая степень общественной опас-
ности. Она обусловлена тем, что объектом их посягательства яв-
ляются стабильность окружающей среды и природно-ресурсный 
потенциал, а также гарантированное ст. 42 Конституции Россий-
ской Федерации право каждого на благоприятную окружающую 
среду (п. 1 Постановления Пленума ВС РФ от 05.11.1998 г. “О 
практике применения судами законодательства об ответственнос-
ти за экологические правонарушения”).

Необходимо указать, что от представленного несколько отли-
чается легальное определение вреда окружающей среде (ФЗ от 
10.01.2002 г. “Об охране окружающей среды”, ст. 1) как негатив-
ного изменения окружающей среды в результате ее загрязнения, 
повлекшего за собой деградацию естественных экологических 
систем и истощение природных ресурсов. Полагаем, что легаль-
ная терминология не лишена изъянов. По нашему мнению, данная 
законодателем формулировка слишком узкая и не отражает все-
го многообразия фактических ситуаций, при которых причиняет-
ся вред окружающей среде. В частности, сомнение вызывает то 
обстоятельство, что закон определяет понятие вреда только через 
загрязнение окружающей природной среды. Такой подход ничем 
не обоснован. Например, если следовать ему, то получится, что 
незаконный отстрел, отлов диких животных, равно как и уничто-
жение путем незаконного сбора, спиливания объектов флоры не 
является случаем причинения вреда окружающей среде. Поэтому 
законодательно сформулированное определение, по нашему мне-
нию, подлежит корректировке и должно быть сформулировано бо-
лее широко.

го права Совета Европы и Европейского Суда. В России велика 
роль формального государственного утверждения методик эколо-
гических оценок, соответственно затруднен поиск компромиссов 
при применении различных методов оценки экологического вре-
да, бюрократически затруднено внедрение новых нормативно-ме-
тодических разработок. Также в российской системе высока роль 
формализации при определении границ денежной оценки эколо-
гического вреда и его правильной идентификации. Унификация 
подходов ЕС к экологической оценке вреда от хозяйственной де-
ятельности, особенно в части регламентации, относится к одной 
из задач, связанных с инкорпорацией прецедентного права Совета 
Европы, которая стоит сегодня перед Россией. 

Тем не менее, в целом в Российской Федерации сегодня не 
существует факторов, принципиально блокирующих внедрение 
в практику природно-ресурсного управления современных мето-
дов экономической оценки экологического вреда от деятельности 
хозяйствующих субъектов. Такая работа должна осуществляться, 
прежде всего, в рамках гармонизации законодательства России и 
ЕС, в том числе и стандартов. Хорошей предпосылкой для этого 
является активное применение российских стандартов оценки не-
движимости, которые успешно работают и в природно-ресурсной 
сфере и полностью соответствуют современным методологичес-
ким подходам рыночной экономики. Рассмотрим вопросы гармо-
низации российского и международного опыта более подробно.

Сложившаяся ситуация. В Российской Федерации оценка и 
возмещение вреда, причиненного окружающей природной среде, 
здоровью населения, а также различным субъектам, регламенти-
руются многими нормативными актами, принятыми как на феде-
ральном, так и на региональном уровнях. На федеральном уровне 
в настоящее время насчитывается более 70 нормативных докумен-
тов. К наиболее важным из них   следует отнести  Гражданский ко-
декс РФ, Водный кодекс РФ, Лесной кодекс РФ, ФЗ от 10.01.2002 
г. “Об охране окружающей среды”, ФЗ от 21.02.1992 г. “О недрах”, 
ФЗ от 24.04.95 г. “О животном мире”, ФЗ от 14.03.1995г. “Об осо-
бо охраняемых природных территориях”. Кроме того, существуют 
и некоторые документы регионального уровня.

В экологическом праве имущественный вред, причиненный на-
рушением норм экологического права, принято именовать экологи-
ческим вредом. В рамках этого подхода экологический вред – это 
материальный вред, причиняемый государству, юридическим или 
физическим лицам в результате умышленного или неосторожного 
нарушения правовых экологических требований. Такой материаль-
ный вред выражается в утрате жизни или повреждении здоровья че-
ловека, утрате или повреждении природных объектов, деградации 
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также имуществу граждан, организаций, органов государствен-
ной власти и местного самоуправления в результате экологичес-
ких правонарушений, относятся к предмету гражданского права и 
включены в состав института возмещения вреда. Этот вывод поз-
воляет утверждать, что в данной ситуации возмещение причинен-
ного вреда будет строиться на гражданско-правовых началах.

Следует отметить, что ст. 77 ФЗ “Об охране окружающей сре-
ды” именуется самим законодателем “Обязанность полного воз-
мещения вреда окружающей среде”. Однако в ч. 3 ст. 77 Закона 
определено, что вред окружающей среде, причиненный субъектом 
хозяйственной и иной деятельности, возмещается в соответствии 
с утвержденными в установленном порядке таксами и методика-
ми исчисления размера вреда окружающей среде, а при их отсутс-
твии исходя из фактических затрат на восстановление нарушенно-
го состояния окружающей среды с учетом понесенных убытков, в 
том числе упущенной выгоды.

Здесь уместным представляется остановиться на нескольких 
вопросах. Во-первых, ч. 3 ст. 77 Закона устанавливает альтернатив-
ный порядок возмещения вреда в зависимости от того, утверждены 
ли таксы и методики исчисления вреда для данного вида природ-
ного ресурса, либо они отсутствуют. Например, Приказом МПР от 
04.05.1994 г. утверждены Таксы для исчисления размера взыскания 
за ущерб, причиненный юридическими и физическими лицами не-
законным добыванием или уничтожением наземных млекопитаю-
щих, птиц, рептилий, амфибий и наземных беспозвоночных жи-
вотных (в настоящий момент действуют в части, устанавливающей 
размер платы за незаконную добычу, сбор, заготовку, уничтоже-
ние объектов растительного мира, занесенных в Красную Книгу), 
а также уничтожением, истощением и разрушением мест их про-
израстания. Постановлением Правительства РФ от 25.05.1994 г. 
утверждены Таксы для исчисления взыскания за ущерб, причи-
ненный водным биологическим ресурсам. Другой пример – Пос-
тановлением Правительства РФ от 08.05.2007 г. утверждены Таксы 
для исчисления размера вреда лесным насаждениям, деревьям и 
кустарникам, а также Методика исчисления размера вреда, причи-
ненного лесам. В качестве иллюстрации можно также сослаться на 
Методику определения размера вреда, который может быть при-
чинен жизни, здоровью физических лиц, имуществу физических и 
юридических лиц в результате аварий судоходных гидротехничес-
ких сооружений, утвержденную совместным Приказом МЧС РФ и 
Министерства транспорта РФ от 02.10.2007 г.

Таким образом, в законодательстве применительно к порядку 
возмещения вреда в рамках ч. 3 ст. 77 ФЗ “Об охране окружаю-
щей среды” существует значительный объем подзаконных норма-

Представляется, что возмещение экологического вреда, при-
чиненного экологическим правонарушением, происходит (реали-
зуется) в рамках так называемой экологической ответственнос-
ти. В этой связи можно привести в качестве примера определение 
данного правового института, сформулированное одним из вид-
нейших ученых по данной проблематике В.В. Петровым. По его 
мнению, экологическая ответственность – сложный социальный и 
эколого-правовой институт, сочетающий экономические и право-
вые интересы, но представляющий единый блок ответственнос-
ти человека перед природой благодаря единству целей и общнос-
ти интересов (Петров В.В., 1995). Впрочем, ради справедливости 
необходимо указать, что в теоретическом плане существование 
самого понятия “экологическая ответственность” в науке до на-
стоящих дней является дискуссионным, поскольку не все авторы 
придерживаются идеи о самостоятельности данного правового 
феномена. Но и среди тех, кто разделяет взгляд на самостоятель-
ный характер экологической ответственности, имеется немало 
концепций по обоснованию сущности этой ответственности и ее 
видообразующих признаков (Ефимова Е.И., 2007).

В Российской Федерации вопросы оценки и возмещения вре-
да, причиненного окружающей природной среде, жизни и здоро-
вью населения, а также имуществу граждан, организаций, органов 
государственной власти и местного самоуправления в результате 
экологических правонарушений, регулируются многими норма-
тивно-правовыми актами.

Так, в соответствии со ст. 77 ФЗ “Об охране окружающей сре-
ды” от 10.01.2002 г., юридические и физические лица, причинив-
шие вред окружающей среде в результате ее загрязнения, исто-
щения, порчи, уничтожения, нерационального использования 
природных ресурсов, деградации и разрушения естественных 
экологических систем, природных комплексов и природных лан-
дшафтов и иного нарушения законодательства в области охраны 
окружающей среды, обязаны возместить его в полном объеме в 
соответствии с законодательством.

Здесь представляется уместным уточнить смысл, который вло-
жен в используемое понятие “законодательство”. Полагаем, что в 
данном случае ФЗ “Об охране окружающей среды” отсылает к об-
щим положениям о порядке возмещения вреда, установленным в 
гл. 59 Гражданского кодекса РФ. В соответствии со ст. 1064 ГК РФ 
вред, причиненный личности или имуществу гражданина, а также 
вред, причиненный имуществу юридического лица, подлежит воз-
мещению в полном объеме лицом, причинившим вред.

Таким образом, вопросы возмещения вреда, причиненного 
окружающей природной среде, жизни и здоровью населения, а 
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емые ноторные обстоятельства (от лат. nota – “буква”), близкие 
по своей сути к общеизвестным фактам. Ими признаются обсто-
ятельства, бесспорность которых устанавливается очевидными 
документами, т.е. неопровергаемыми письменными доказатель-
ствами особого рода. По данной причине актуальным является 
представление о том, что споры сторон относительно ноторных 
обстоятельств исключены из-за очевидности подтверждающих их 
документов. Суд в таком случае в судебном постановлении дол-
жен обозначить круг (перечень) бесспорных фактов со ссылкой 
на соответствующий нормативно-правовой акт (Зайцев И., Афа-
насьев С., 1998).

Анализируя существующий в отечественном законодательстве 
подход к установлению такс вместо общего требования о полном 
возмещении убытков, можно отметить следующее. Во-первых, 
взыскание экологического вреда по таксационным показателям 
с причинителя вреда представляется более легким и очевидным, 
поскольку, как уже отмечалось, обязанность доказывания разме-
ра вреда для истца в данной ситуации существенно облегчена по 
сравнению с общими процессуальными правилами19.

Во-вторых, учитывая специальное правило ч. 3 ст.  77 ФЗ “Об 
охране окружающей среды”, таксационная цена уже включает в 
себя не только прямой действительный вред, но и упущенную вы-
году. По данной причине взыскание упущенной выгоды, помимо 
таксационной стоимости, в данной ситуации представляется не-
возможным.

В литературе по данному поводу иногда утверждается, что 
причиной возникновения таксового метода возмещения убытков 
является сложность и своеобразие возмещения вреда, трудность 
в исчислении неполученных доходов. Конечно, в данном случае 
таксовый метод не в полной мере отражает истинный размер при-
чиненного вреда, поскольку любая такса – это разновидность ин-
ститута возмещения вреда, применяемая в стандартных условиях 
(Розовский Б.Г., 1981).

Вопрос о соотношении таксационного вреда и вреда, исчислен-
ного на основании общего подхода, с давних пор является пред-
метом и теоретических, и практических дискуссий. Большинство 
исследователей в данной области в принципе единодушны во мне-
нии о том, что экономика таксационного вреда во многом ограни-
чена и не всегда соответствует целям полного возмещения вреда 

19 Утверждать о полном освобождении от обязанности по доказыванию ущер-
ба уполномоченного органа государственной власти, по нашему мнению, нельзя. 
Дело в том, что стоимость поврежденных объектов действительно определена за-
конодателем. Но орган государственной власти должен доказать количество пов-
режденных (уничтоженных) ответчиком объектов окружающей среды.

тивно-правовых актов, конкретизирующих механизм определения 
размера и характера вреда, причиненного экологическими право-
нарушениями.

С другой стороны, следует оговориться, что такса представля-
ет собой заранее определенный размер вреда. По сути, речь идет 
о заранее определенном на законодательном уровне размере воз-
мещения вреда.

Это правило необходимо понимать не изолированно, а в сис-
теме с иными гражданско-правовыми установлениями. Так, лицо, 
право которого нарушено, может требовать полного возмещения 
причиненных ему убытков, если законом или договором не пре-
дусмотрено возмещение убытков в меньшем размере (п. 1 ст. 15 
ГК РФ). При этом под убытками понимаются расходы, которые 
лицо, чье право нарушено, произвело или должно будет произвес-
ти для восстановления нарушенного права, утрата или поврежде-
ние его имущества, а также неполученные доходы, которые это 
лицо получило бы при обычных условиях гражданского оборота, 
если бы его право не было нарушено (упущенная выгода) (п. 2 
ст. 15 ГК РФ).

Думается, что весь вопрос в подходе между “убыточным” и 
“таксационным” возмещением сводится к тому, что на законодате-
ля в ряде случаев возложена обязанность по проведению и закреп-
лению в соответствующей таксе, методике и т.д. размера убытков. 
Следовательно, при наличии такс доказывать необходимость на-
личия убытков не требуется. 

Здесь уместно указать, что, согласно ч. 1 ст.  56 ГПК РФ, каж-
дая из сторон должна доказать те обстоятельства, на которые она 
ссылается как на основания своих требований. Размер причинен-
ного вреда в результате экологических правонарушений как одно 
из юридически значимых обстоятельств по делу должен быть 
обоснован и доказан взыскателем применительно к конкретным 
обстоятельствам дела. В силу этого истец, требуя от причинителя 
экологического вреда взыскания суммы убытка, обязан доказать в 
суде его размер.

Но при наличии утвержденных такс получаем, что эта обя-
занность отпадает, поскольку для конкретного случая убытки уже 
обозначены на законодательном уровне. В ч. 1 ст.  61 ГПК РФ 
предусмотрено, что обстоятельства, признанные судом общеиз-
вестными, не нуждаются в доказывании. Ясно, что освобождены 
общеизвестные обстоятельства от доказывания потому, что истин-
ность их очевидна, а доказывание является излишним (Треушни-
ков М.К., 1999).

По рассматриваемой проблеме в теоретическом плане среди 
оснований освобождения от доказывания выделяют так называ-
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среде, содержатся во всех важных природоохранных актах. Пре-
доставление финансовых гарантий является обязательным в соот-
ветствии с законами “О комплексном реагировании, компенсации 
и ответственности за вред окружающей среде”, “О сохранении и 
восстановлении природных ресурсов”, “О загрязнении нефтепро-
дуктами”. В 2004 году, в  целях развития экологического законода-
тельства Европейского Союза, была принята Директива 2004/35/
СЕ “Об экологической ответственности в отношении предотвра-
щения и ликвидации вреда окружающей среде”, основным поло-
жением которой является обязанность хозяйствующего субъекта, 
чья деятельность явилась причиной вреда окружающей среде или 
потенциальной угрозы такого вреда, нести финансовую ответс-
твенность. Документ предусматривает разработку до 2010 г. сис-
темы “гармонизированных обязательных финансовых гарантий” 
в рамках Европейского Союза при осуществлении определенных 
видов деятельности. При этом страхование рассматривается как 
наиболее доступная и удобная форма финансовых гарантий. 

В Финляндии Законом “О страховании ответственности за 
ущерб окружающей среде” гарантируется полная компенсация 
ущерба, в том числе и в результате неустановленной ответствен-
ности. Для этого, в соответствии с Законом, создан фонд компен-
саций, управляемый коммерческими страховыми компаниями и 
финансируемый из уплаченных страховых взносов обязательно-
го страхования предприятий, на осуществление деятельности ко-
торых необходимо экологическое разрешение (Калиниченко П.А., 
Рациборинская Д.Н., 2003).

Свое развитие экологическое страхование получило и в стра-
нах СНГ. В 2003 году Межпарламентской Ассамблеей стран СНГ 
был принят Модельный закон об экологическом страховании.  
В 2002 году был принят Закон Азербайджанской Республики  
“Об экологическом страховании”. В 2005 году в Республике Ка-
захстан был принят Закон “Об обязательном экологическом стра-
ховании”. 

Выраженной тенденцией в международном природоохранном 
законодательстве является выделение страхования ответственнос-
ти за ущерб природной среде из страхования общей гражданской 
ответственности. Один из основных законов США в области ох-
раны окружающей среды “О комплексном реагировании, компен-
сации и ответственности за ущерб окружающей среде” направлен 
только на возмещение вреда окружающей среде и не направлен на 
возмещение ущерба жизни, здоровью, имуществу физических и 
юридических лиц, иски по которым должны рассматриваться в со-
ответствии с другим законодательством. Директива Европейско-
го Союза 2004/35/СЕ “Об экологической ответственности в отно-

(Полянская Г.Н., 1968; Колбасов О.С., 1978; Нарышева Н.Г., 1998; 
Романова А.А., 2008).

Истоки данной проблемы, как уже было отмечено выше, про-
исходят из терминологии ст.  1082 ГК РФ, согласно которой по ре-
шению суда вред возмещается причинителем вреда либо лицом, 
ответственным за причинение вреда, в натуре (реальное возмеще-
ние вреда) или в денежном выражении в порядке возмещения при-
чиненных убытков. Это означает, что поврежденный в результа-
те правонарушения либо аварии природный объект должен быть 
восстановлен, т.е., приведен в прежнее состояние силами и за счет 
лица, причинившего вред, либо потерпевшему должна быть пре-
доставлена денежная компенсация исходя из методик расчета вре-
да либо установленных такс.

Неизбежной в таком случае является трудность реального воз-
мещения вреда. Трудно на практике представить, как причинитель 
экологического вреда может вырастить равноценное количество 
незаконно порубленных деревьев, объектов животного мира и 
проч. 

По своей экономической сути таксационный принцип как раз 
и исходит из фактической невозможности и бесперспективности 
проведения подобных действий в реальной ситуации.

Вместе с тем кроме таксационного подхода к возмещению эко-
логического вреда и обычного порядка его возмещения, сущес-
твуют и иные предложения по порядку решения данной пробле-
мы. Так, на сегодняшний момент в ргосийском законодательстве 
отсутствует требование об обязательном страховании ответствен-
ности субъектов предпринимательской деятельности за вред, при-
чиненный окружающей среде. Несмотря на это, разработки в этой 
сфере продолжаются, вплоть до опубликования концепции буду-
щего нормативного акта, предусматривающего обязательное эко-
логическое страхование20.

Необходимость принятия данного нормативно-правового акта 
обосновывается рядом причин, прежде всего, положительным 
международным опытом в данной сфере. Так, с конца 70-х годов 
в США и странах Европейского Союза действует специальная 
система страхования экологических рисков, имеется развитая за-
конодательная база, эффективная система юридической и судеб-
ной ответственности за нарушения в сфере охраны окружающей 
среды. При этом требования о финансовых гарантиях, в том чис-
ле страхового покрытия на случай нанесения вреда окружающей 

20 Один из проектов встретился нам на http://www.aekos.ru/documents/
normative/law/1 и указан как исходящий от Ассоциации экологического страхо-
вания.
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варианты, а также те последствия, которые нуждаются в изучении. 
В “Глобальной природосберегающей стратегии” предлагаются три 
критерия для идентификации серьезных последствий воздействия 
на окружающую среду. Первым критерием является продолжи-
тельность воздействия во времени и определение географичес-
кого ареала, природная среда которого испытает на себе воздейс-
твие проекта. Этот критерий включает в себя оценку численности 
населения, которое подвергнется воздействию, а также количест-
венное определение тех конкретных ресурсов, которые деградиру-
ют или исчезнут, либо, в зависимости от принятых мер, будут со-
хранены. Вторым критерием является характер чрезвычайности.  
Необходимо установить, насколько быстро произойдет ухудше-
ние состояния природной системы и сколько времени понадобит-
ся для ее стабилизации и улучшения. Последний критерий свя-
зан с необходимостью провести оценку степени необратимости 
вреда, нанесенного сообществам растений и животных, системам 
жизнеобеспечения, почве, воде и иным природным компонентам. 
Существует и ряд других критериев, которые могут быть приме-
нены в процессе определения воздействия на окружающую среду. 
Очень важным аспектом является изучение природы воздействия, 
например, на здоровье людей, на продуктивность или изменения в 
структуре и функциях природной системы. При проведении оцен-
ки также необходимо принимать во внимание кумулятивные и си-
нергетические воздействия различных компонентов.

Следующим шагом является проведение количественного из-
мерения, насколько это возможно, всех существенных изменений, 
которые, вероятнее всего, произойдут в результате осуществления 
проекта. Такие изменения могут включать, например, проникно-
вение минерализованных стоков в грунтовые воды; изменение цен 
под влиянием новой энергетической политики, разработки новых 
программ и проектов; влияние бытовых и промышленных сточ-
ных вод на продуктивность рыбных полей; исчезновение лесов 
в результате строительства новых автомагистралей и т.д. Когда 
такого рода последствия не поддаются количественному измере-
нию, то их следует определить, по крайней мере, в качественном 
выражении и отразить в анализе.

Последствия реализации проекта невозможно обоснованно 
количественно измерить, если не имеется базы для сравнения 
показателей. Ею должна служить ситуация отсутствия проекта 
(“без проекта”). Информация по базовой ситуации должна вклю-
чать данные о качестве воздуха, о водоснабжении, плодородии 
почв, условиях обитания животных и растений и т.д. Набор па-
раметров и характер данных определяются спецификой проекта. 
Информация о существующих условиях и тенденциях позволяет  

шении предотвращения и ликвидации вреда окружающей среде” 
также не предусматривает права физических и юридических лиц 
на компенсацию убытков. В случае нанесения вреда физическим 
и юридическим лицам, их здоровью и собственности они могут 
требовать возмещение убытков в соответствии с национальным 
законодательством о гражданской ответственности.

Экономическая оценка экологического вреда в услови-
ях рынка. Экологический вред, наносимый в результате реали-
зации проектов, выявляется в ходе широкого рассмотрения всех 
возможных его воздействий на окружающую среду. С этой целью 
разработан механизм ОВОС (Environmental Assessment – OVOS), 
который с разной степенью эффективности действует во многих 
странах, в том числе и в Российской Федерации. В общем виде эк-
спертная оценка воздействия на окружающую среду заключается в 
сборе информации и проведении анализа, который помогает обес-
печить экологически обоснованное развитие21. Применительно к 
конкретному проекту процесс ОВОС нацелен на своевременное 
выявление потенциальных проблем (ущербов окружающей сре-
де) для дальнейшей оценки экономической целесообразности аль-
тернативных подходов и выбора наиболее эффективного из них.  
В этом смысле ОВОС является дополнительным инструментом 
при проведении всех традиционных видов анализа проекта (тех-
нического, социологического, финансового и экономического), а 
также обеспечивает практические рекомендации разработчикам. 

Оценка воздействий на окружающую среду, включая соответс-
твующие ущербы, основана на тщательном изучении и измерении 
происходящих изменений, вызванных реализацией проекта или 
его альтернативных вариантов.

На начальном этапе ОВОС необходимо, исходя из иерархич-
ности природных систем, тщательно изучить, какие из них будут 
испытывать на себе воздействие проекта. Для определения масш-
табов и границ осуществления деятельности необходимо учиты-
вать географические ограничения, временные параметры, круг рас-
сматриваемых вопросов, виды работ, взаимосвязи, альтернативные 

21 Так, основные принципы ОВОС изложены, например, в “Справочном по-
собии по экономической оценке” Всемирного банка (“Environmental Assessment 
Sourcebook”), отдельные тома которого посвящены политике, процедурам и про-
блемам межотраслевого характера (т. 1), инструкциям к различным видам хо-
зяйственной деятельности (т. 2) и инструкциям по экологической оценке про-
ектов в области энергетики и промышленного производства (т. 3). Для более 
подробного знакомства с проведением ОВОС в рамках отдельных секторов см. 
работу “How to assess Environmental Impact on Tropical Islands and Ecosystems” 
(Richard A. Carpenter and James E. Maragos, 1989), подготовленную под эгидой 
Азиатского банка развития (Манила).
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дать оценку тем изменениям, которые возникнут в результате ре-
ализации конкретных проектных решений, и сопоставить их с 
любыми изменениями природного характера, которые могли бы 
произойти на месте, выбранном для осуществления проекта при 
его отсутствии. Иными словами, подразумевается проведение 
экономического анализа сценариев развития событий “без про-
екта” и “с проектом”. 

Целью проведения оценки воздействий на окружающую сре-
ду является прогнозирование возможного состояния природных 
ресурсов и окружающей среды в зависимости от выбранного ва-
рианта проекта (включая такую альтернативу, когда проект вооб-
ще не будет реализовываться, т.е. базовое условие “без проекта”). 
Затем эти изменения оцениваются с точки зрения вероятного воз-
действия на здоровье людей, другие важные социальные парамет-
ры, на продуктивность природных ресурсов и целостность эко-
системы. В табл. 2.5.1 показаны типичные случаи причиняемого 
экологического вреда в результате воздействия на окружающую 
среду.

Принципиально важным является включение процедуры 
ОВОС на самых ранних стадиях проектного цикла. Это позволя-
ет своевременно учесть экологический фактор в процессе проек-
тирования и тем самым снизить потенциальный экологический 
вред, а значит, и будущие издержки проекта. 

Принципы оценки экологического вреда. Изначально про-
ведение оценки экологического вреда имело узкое применение в 
рамках конкретного проекта и было направлено на оценку прямо-
го воздействия на окружающую среду предполагаемых проектных 
мероприятий. По мере осознания сложности и взаимообусловлен-
ности экологических взаимодействий, расширения и углубления 
экологических знаний постепенно меняются подходы к оценке 
экологического вреда. Приходит осознание того, что чем выше 
экономическая ценность природных объектов и услуг, тем боль-
ше вероятность, что принятые экономические решения, вопло-
щенные в различных проектах, будут экологосбалансированными, 
учитывающими интересы охраны окружающей среды и экономии 
природных ресурсов.

Очевидно, что при отсутствии или заниженной оценке воздейс-
твия на окружающую среду зачастую принимается неправильное, 
антиэкологическое решение: при сопоставлении различных ва-
риантов развития экологосбалансированный вариант проигрыва-
ет по сравнению с традиционными экономическими решениями 
по развитию лесного хозяйства, добывающей промышленности, 
сельского хозяйства. Выгоды от этих секторов экономики зримы, 
их можно “пощупать”, они имеют цену. Получающийся “экологи-

Таблица 2.5.1. Примеры экологического вреда в результате 
 воздействия на окружающую среду

В          еивтсйедзоВ ред  – здоровью, производительности,  
эстетике

Воздух
Заболевания органов дыхания Потеря человеко-дней, затраты на ме-

дицинское обслуживание
Влияние на растительность Снижение урожаев
Загрязнение материалов Стоимость очистки, необходимость 

чистых покрасочных работ
Эстетическая деградация Ухудшение видимости, запахи, веду-

щие к обесцениванию собственности
Вода
Патогенные организмы или токси-
ческие вещества в питьевой воде

Потеря человеко-дней, затраты на ме-
дицинское обслуживание, затраты на 
доставку воды

Влияние на местообитание Снижение уловов
Влияние на места отдыха, прилегаю-
щие к водным резервуарам

Снижение доходов от туризма

Шум Снижение ценности собственности

Д                  еградация экосистем 
Лесные угодья
Последствия вырубок Отложение наносов – сокращение срока 

службы водохранилищ гидростанций.
Ухудшение качества воды.

Разведение монокультур Сокращение возможностей использо-
вания разнообразия лесных массивов 
(например, исчезновение врагов вред-
ных насекомых).
Исчезновение биоразнообразия

Болота
Осушение и засыпка Вред от сильных наводнений, исчезно-

вение ареала распространения расте-
ний и животных

Коралловые рифы
Воздействие токсических веществ и 
отложений осадков

Сокращение вылова рыбы.
Вред местам отдыха, исчезновение 
биоразнообразия

Грунтовые воды
Загрязнение Затраты на альтернативное водоснаб-

жение
Понижение уровня грунтовых вод Просадка грунта, разрушение конс-

трукций
Источник: Диксон Д.А. и др., 2000. С. 16.

arhivarius
    Загрязнение
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ных ресурсов – затраты времени, сил, расходы на переговоры и 
консультации, получение информации и т.д.), а также нечеткое оп-
ределение прав собственности на природные ресурсы и объекты. 
И, наконец, неопределенность, вызванная недостаточным знани-
ем экологических последствий хозяйственной деятельности при 
необратимости многих экологических процессов, что усугубляет-
ся недальновидностью политиков при принятии решений в при-
родно-ресурсной сфере, предпочтительным учетом краткосроч-
ных последствий и недоучетом долгосрочных интересов. Все это 
приводит к постоянному нарастанию истощения экологических 
ресурсов, накоплению отходов и “вручению” этих проблем буду-
щим поколениям.

Важнейшую роль в предотвращении “недооценки природы” 
играет применение концепции полной экономической ценности 
(Total economic value), которая представляет возможность оценки 
различных видов пользования природными ресурсами и услугами. 
Это расширяет возможности оценки, в том числе и в денежных 
показателях, выгод, которые связаны с сохранением (улучшением) 
окружающей среды, а также экологического вреда, возникающего 
в результате реализации намечаемых проектных решений.

На рис. 2.5.1 представлена схема полной экономической цен-
ности природных ресурсов. Она является своеобразным обобще-
нием подходов различных авторов (Environment policy benefits..., 
1989; Bateman I., Turner R., 1992; Turner R., Adger W., Lorenzoni I., 
1998 and o. 

Полная экономическая ценность, таким образом, включает 
следующие основные составляющие:

•  ценность, обусловленную прямым фактическим использова-ценность, обусловленную прямым фактическим использова-
нием экологических благ (direct use value). Она может быть 
измерена с помощью дохода, получаемого от использования 
естественных ресурсов и экологических благ (например, в 
результате заготовки на лесном участке древесины, уборки 
урожая с сельскохозяйственных угодий, отстрела промысло-
вых животных и т.п.);

•  ценность от косвенного использования (indirect use value), 
которую, как правило, измеряют с помощью дополнитель-
ных доходов, получаемых от пользования услугами, предо-
ставляемыми природной средой. Примерами могут служить 
доходы оздоравливающего влияния природной среды на ор-
ганизм человека, а также в результате удовлетворения эсте-
тических, рекреационных потребностей и т.п.;

•  ценность отложенной альтернативы (option value), связанная 
с сохранением возможности извлечь прямую (или косвен-
ную) выгоду от использования экологических благ в будущем. 

ческий проигрыш” происходит в результате двух причин: (1) зани-
жения выгод от сохранения природы, что приводит к уменьшению 
суммарной выгоды; (2) занижения затрат в связи с недооценкой 
потенциального экологического вреда, занижением негативных 
внешних издержек, накладываемых на общество, других эконо-
мических субъектов.

Оба варианта приводят к неконкурентоспособности природы. 
Для предотвращения этого необходима “интернализация экстер-
налий” – включение в анализ экологических воздействий наиболь-
шего количества внешних эффектов и учет их во внутреннем ба-
лансе самого производителя загрязнений. 

В основе заниженной оценки природных объектов и экосис-
темных услуг (а соответственно и экологического вреда) лежат 
объективные экономические предпосылки: ни централизованно 
планируемая экономика, ни даже современная рыночная не могут 
корректно определить ценность природы. Принято говорить о так 
называемых сбоях (провалах) рынка в аспекте оценки экологи-
ческих факторов, которые обусловлены следующим. Прежде все-
го, это отсутствие цен на многие природные ресурсы и объекты и 
отсутствие соответствующих рынков (атмосфера Земли, водные 
пути, крупные экосистемы, ландшафт, звуковые и электромагнит-
ные спектры и т.д.). Например, такие ресурсы, как воздух и вода, 
традиционно не имели цены или имели значительно заниженную 
цену, что привело к их чрезмерному использованию и снижению 
качества. Ситуация осложняется общественным характером мно-
гих природных благ, которые не могут находиться в частной собс-
твенности и к которым возможен открытый и бесплатный доступ.  
При этом, однако, природные блага, формально не являясь това-
ром и находясь вне рыночной системы, тем не менее, становятся 
производственным фактором, т.е. попадают в эту систему, принося 
чистую прибыль. Кроме того, в сложившейся практике экономи-
ческого анализа в оценку стоимости проектов и принимаемых ре-
шений не включаются внешние эффекты (экстерналии) – последс-
твия деятельности одной фирмы (или индивида) для других фирм, 
групп населения, индивидов, которые не являются участниками 
этой деятельности. Так, вырубка деревьев на склоне горы вызыва-
ет увеличение донных отложений в реке вдоль склона, что ведет 
к проблемам и издержкам на их устранение для сельхозпроизво-
дителей, расположенных ниже по течению. В результате расходы, 
вызванные одним субъектом хозяйственной деятельности, прихо-
дится компенсировать другим. Серьезные трудности обусловле-
ны также такими факторами, как неизбежность трансакционных 
издержек (трудностей, связанных с необходимостью выполнения 
соглашений и условий в ходе совместного использования природ-
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жений, которое дает наибольшую сумму общей полезности при 
заданных ограничениях дохода.

В процессе выполнения оценки экологического вреда от конк-
ретных проектных мероприятий основное внимание должно быть 
сосредоточено на предположениях относительно формирования 
полезности в результате потребления природных ресурсов и ис-
пользования экосистемных услуг, интеграции индивидуальных 
полезностей, особенностей определения полезностей. Расшире-
ние границ экономического анализа экологических воздействий 
(для оценки соответствующего вреда) необходимо также в на-
правлении максимального учета внешних эффектов (экстерналий) 
предполагаемой деятельности. При определении затрат и выгод, 
обусловленных реализацией предполагаемых проектных решений 
(включая внутренние и внешние эффекты), необходимо анализи-
ровать как местоположение товаров и услуг, так и их стоимость. 
Таким образом, оценка экологического вреда в результате воз-
действия на окружающую среду состоит из двух главных этапов: 
(1) определение и измерение воздействий на основе положений 
концепции полной экономической ценности и, исходя из принци-
па максимального учета внешних эффектов, предполагаемой де-
ятельности; (2) изыскание возможностей для определения таких 
воздействий в денежном выражении, что позволит использовать 
полученные данные при проведении традиционного анализа про-
екта. И только в том случае, когда оценить конкретные воздейс-
твия в денежном выражении невозможно, при проведении анализа 
следует использовать качественные показатели. 

Учет экологического вреда в проектах. Проекты хозяйс-
твенной и иной деятельности разрабатываются в ходе процесса, 
который известен как проектный цикл. Как и при стандартной 
процедуре оценки проектов, определение экологического вреда 
осуществляется на основе сопоставления вариантов “с проектом” 
и “без проекта”. Многочисленные примеры из практики разработ-
ки и реализации проектов показывают, насколько важно учиты-
вать при проектировании все воздействия на окружающую среду 
и соответствующие виды экологического вреда – прямой, косвен-
ный, потенциальный. 

Важнейший момент анализа – выбор тех видов экологического 
вреда, которые следует учитывать, а также их измерение в натураль-
ном и денежном выражении. Следует продумать до конца каждую 
проблему, принять решение, идентифицировать важные последствия, 
сделать выбор и однозначно сформулировать предположения. На-
ибольшая трудность в определении экологического вреда от про-
ектов связана с прогнозированием экологических последствий и 
включением их в проектный анализ. Важное значение при этом 

Обычно она выражается через готовность платить за сохране-
ние окружающей среды для ее будущего использования;

•  ценность наследования (re�uest value) определяется через го-ценность наследования (re�uest value) определяется через го-re�uest value) определяется через го- value) определяется через го-value) определяется через го-) определяется через го-
товность платить за чистую окружающую природную среду, 
которой воспользуются будущие поколения (наши потомки);

•  ценность существования (existence value). В отличие от ценнос-ценность существования (existence value). В отличие от ценнос-existence value). В отличие от ценнос- value). В отличие от ценнос-value). В отличие от ценнос-). В отличие от ценнос-
ти отложенной альтернативы, она определяется не будущими 
возможными доходами, связанными с использованием эколо-
гических благ, а самим фактом существования чистой, разнооб-
разной и продуктивной окружающей природной среды.

Следует учитывать, что прямой экологический вред (в качест-
ве потери ценности прямого пользования) по конкретным проек-
там достаточно легко поддается количественному выражению, в 
том числе в экономических (денежных) показателях. Значительно 
большие трудности сопровождают определение вреда, связанного 
с потерей ценностей от косвенного использования и ценностей, не 
связанных с использованием. 

В связи с этим необходимо расширение границ оценки эко-
логического вреда. Это возможно на основе применения методо-
логических принципов и инструментария неоклассической эконо-
мики благосостояния (Pigou, 1920; Hicks, 1939). В соответствии 
с таким подходом оценка проектов планируемых мероприятий, в 
том числе соответствующих экологических воздействий, осущест-
вляется на основе изменений общественного благосостояния. При 
этом приняты следующие концептуальные подходы: (1) обще-
ственное благосостояние является суммой личных благосостоя-
ний; (2) личное благосостояние может быть измерено (измерение 
было изначально предложено в единицах полезности, названных 
“полезности”, но его принято выражать в ценах товаров и услуг); 
(3) индивиды стремятся максимально увеличивать свое благосо-
стояние путем выбора такого сочетания товаров, услуг и сбере-

Рис. 2.5.1. Схема полной экономической ценности природных ресурсов 
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сельскохозяйственных культур в результате возможного ороше-
ния. Оценка в денежных показателях неэкономических выгод (на-
пример, от сохранения эстетического вида ландшафта) связана с 
определенными сложностями и требует использования специаль-
ных методов, основанных на субъективных оценках (готовность 
платить и др.). 

Получаемые показатели ценности экологических благ и услуг, 
а также качества окружающей среды в целом далее используют-
ся в процессе обоснования и принятия решений по проекту. Это 
обоснование включает не только оценку результатов (эффектов, 
выгодности, полезности и т.д.) проектов, но и сопоставление их с 
соответствующими затратами. 

Определение и оценка затрат, необходимых для осуществле-
ния проекта, производится так же, как и в любом экономическом 
проекте. Для реализации проекта, как правило, требуются: рабо-
чая сила, капитал, земля, материалы и оборудование и др., кото-
рые и определяют составляющие общих затрат. Также возникают 
затраты (издержки), связанные с обесцениванием ресурсов (земли, 
материалов, рабочей силы, капитальных сооружений) вследствие 
загрязнения окружающей среды и издержки на их предотвраще-
ние и ликвидацию. В случае невозможности определения затрат 
конкретного проекта их оценка может производиться и по расхо-
дам, имевшим место при реализации аналогичных проектов. Для 
оценки эффективности проектов и отбора наиболее рациональных 
из них также должны учитываться как полные (совокупные), так 
и предельные затраты. 

Оптимизация чистой выгоды. Чистая выгода по проекту оп-
ределяется сопоставлением соответствующих выгод и затрат. Оп-
тимизация чистой выгоды заключается в нахождении ее макси-
мального значения. Дефицитность ресурсов требует соблюдения 
жесткого ограничения: выгоды от реализации проекта должны 
быть, по меньшей мере, не ниже требующихся для этого затрат. 
При переходе к предельным показателям данное требование, со-
гласно стандартным рыночным представлениям, выглядит следу-
ющим образом: предельные выгоды должны соответствовать пре-
дельным затратам, обеспечивающим достижение этих выгод. При 
соблюдении этого требования ресурсы используются наиболее ра-
ционально, и совокупная чистая выгода (прибыль) максимизиру-
ется. Соблюдение всех этих требований предполагает полную де-
нежную оценку всех выгод (эффектов) от реализации проекта. 

Метод анализа “затраты – эффективность” применяется в 
случаях невозможности измерения выгоды от реализации проек-
та. Он используется в ситуациях когда: (1) средства ограничены, 
данных недостает и уровень знаний недостаточен для установле-

имеет выбор границ анализа во времени. Если ожидаемый жиз-
ненный период экологических последствий проекта меньше, чем 
“нормальный период жизни проекта”, то их можно включить в 
стандартный экономический анализ. 

Следующим шагом после определения границ анализа эко-
логического вреда и диапазона времени является выбор методов 
оценки (Фоменко Г.А., Фоменко М.А., Лошадкин К.А., 2008) и 
выполнение на этой основе анализа проекта. Наиболее известные 
следующие подходы к анализу проектов: анализ “выгоды – затра-
ты” и анализ “затраты – эффективность”. 

Анализ “выгоды – затраты” (вenefi t – сost аnalysis) представ-enefit – сost аnalysis) представ- – сost аnalysis) представ-ost аnalysis) представ- аnalysis) представ-nalysis) представ-) представ-
ляет собой стандартную процедуру в составе проектного цикла. 
Исторически его возникновение не было связано с оценкой воз-
действий на окружающую среду, однако с усилением антропо-
генного воздействия на окружающую среду, по мере возрастания 
экологической напряженности стали предприниматься усилия по 
отражению в процессе анализа “выгоды – затраты” природоохран-
ных аспектов, что привело к определенной модификации принци-
пов анализа. Исходя из положений полной экономической ценнос-
ти, осуществляется максимальный учет и оценка в экономических 
показателях всех возможных последствий для окружающей среды 
в результате реализации проектных решений. В проектный цикл 
на ранних его стадиях включаются элементы ОВОС (Environmen-Environmen-
tal Assessment), что позволяет учесть экологический фактор уже в 
процессе проектирования и тем самым снизить будущие издержки 
проекта. При этом рассматривается и оценивается максимально 
возможный спектр воздействий на окружающую среду, что соот-
ветствует принципу “интернализации экстерналий”. 

Определение и оценка выгод представляет некоторую слож-
ность, поскольку не все факторы можно напрямую оценить в де-
нежном выражении. Процедура основывается на положениях кон-
цепции полной экономической ценности и акцентирует внимание 
на: (1) выявлении многообразия полезностей, предоставляемых 
окружающей средой; (2) выражении с помощью экономических 
(денежных) показателей выявленных полезностей (насколько это 
возможно).

В связи с этим выгоды разделяют по признаку возможнос-
ти экономической стоимостной оценки: выгоды, размер которых 
можно непосредственно оценить в денежном исчислении – эконо-
мические; выгоды, не поддающиеся непосредственной стоимос-
тной оценке – неэкономические. Экономические выгоды могут 
быть прямыми и косвенными. Например, прямые выгоды от стро-
ительства плотины состоят в сокращении затрат на подачу воды 
к гидроэлектростанции, косвенные – в повышении урожайности 
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ределенный компромисс, когда реализация проекта продолжается 
с соблюдением требований защиты окружающей среды. 

Оценка экологического вреда в результате воздействия на ок-
ружающую среду намечаемых проектных решений должна начи-
наться на самых ранних стадиях проектирования, что снижает 
риск негативных экологических последствий, а значит, повышает 
эффективность инвестиций. При этом, исходя из принципов пол-
ной экономической ценности и базируясь на положениях эконо-
мической теории благосостояния, осуществляется сопоставление 
двух вариантов развития событий: “с проектом” и “без проекта”. 

*    *    *

Таким образом, следует признать принципиальную важность 
активизации работ по гармонизации методик и регламентирую-
щих документов по оценке экологического вреда от хозяйственной 
деятельности в рамках рабочей группы по сближению стандартов 
России и ЕС и наполнить декларированное направление деятель-
ности конкретным содержанием. Особенно важными представля-
ются следующие моменты. 

Требуется ускорить разработку и внедрение в практику при-
родно-ресурсного управления в России гармонизированных с Ев-
ропейскими практиками механизмов компенсации экологического 
вреда на всех стадиях жизни хозяйственного объекта – начиная 
с проектирования и строительства вплоть до ликвидации хозяйс-
твенного объекта, максимально сблизив методические подходы и 
финансовые нормативы. Это позволит бизнесу лучше понимать 
институциональные условия и избежать угрозы недобросовест-
ной конкуренции. 

Необходима разработка и законодательное утверждение в уста-
новленном порядке Методических рекомендаций по экономичес-
кой оценке экологического вреда, близких по своему содержанию 
к аналогичным документам ОЭСР. Такая работа начата достаточно 
давно; в свое время был разработан и под эгидой Госкомэкологии 
России разослан во все субъекты РФ проект документа, адапти-
рующего международные подходы к условиям России (Рекомен-
дации по денежной оценке…, 2000). Этой работе необходимо 
придать новый импульс. Также для обеспечения универсальнос-
ти требований к экологической оценке, снижению уровня субъ-
ективизма важна разработка отраслевых регламентов по оценке 
экологических воздействий, по аналогии с известной директивой 
“Принципы экватора” (2006). Распространение в последние годы 
“Принципов экватора” в банковской сфере еще более повышает 
важность принятия подобного документа в России. 

ния связи между экологическим воздействием, здоровьем и бла-
госостоянием человека. В этой ситуации целесообразно сначала 
установить цель, а затем проанализировать различные способы ее 
достижения; (2) имеется определенный объем средств под конк-
ретный проект, и лица, отвечающие за принятие определенных ре-
шений, должны сделать вывод, какой способ расходования этих 
средств будет наиболее эффективным; (3) необходимо на основе 
анализа ряда целей и определения стоимости достижения каждой 
из них решить, какая предпочтительна. 

При выполнении анализа “затраты – эффективность” акцент 
делается на достижении заранее установленного стандарта или 
цели. Анализ “затраты – эффективность” подходит к социаль-
ным программам в областях, связанных, например, со здравоох-
ранением и народонаселением, а также для анализа воздействий 
на окружающую среду. В целом он применим для всех проектов, 
выгоды от которых трудно поддаются измерению в денежном вы-
ражении. 

Первым шагом проведения анализа “затраты – эффектив-
ность” является определение цели. В области экологии это может 
быть, например, определенное качество окружающей среды, мак-
симальный уровень подверженности возбудителю заболевания, 
имеющемуся в воде, или стандарт для выбросов промышленных 
отходов. Лицо, ответственное за принятие определяющих реше-
ний, должно рассмотреть возможные взаимосвязи, существующие 
между различными стандартами и затратами по их достижению. 

Когда цель или стандарт выбраны, анализ “затраты – эффектив-
ность” осуществляется посредством исследования разнообразных 
средств достижения этой цели. Сюда может включаться анализ 
капитальных и текущих затрат по разным технологиям контроля 
за загрязнением. В других проектах переменной может быть уп-
равленческая деятельность. Каждый проект включает разные аль-
тернативы и поэтому требует своего подхода. Аналитики должны 
обеспечить рассмотрение широкого спектра вариантов, но основ-
ная цель остается той же – выявление варианта, предполагающего 
наименьшие затраты при достижении выбранной цели. 

В результате анализа вариантов может оказаться, что даже са-
мый экономически эффективный (или имеющий наименьшую се-
бестоимость) вариант достижения соответствия заданному стан-
дарту или цели является все-таки слишком дорогим. Это может 
служить указанием на целесообразность снижения стандарта. Сле-
дует учитывать, что эффективность затрат является мощным инс-
трументом. Однако жесткое следование слишком строгому стан-
дарту может привести либо к чрезмерным затратам на контроль, 
либо даже к отказу от проекта. Во многих случаях необходим оп-
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Создание таких документов с учетом современного между-
народного опыта позволит не только улучшить инвестиционный 
климат в России, создать лучшие институциональные условия для 
зарубежных инвестиций за счет оптимизации и унификации про-
цедуры оценки экологического вреда и повышения ее прозрачнос-
ти. Снизятся неопределенность, возможности субъективизма со 
стороны конкретных органов при определении состава оценивае-
мых воздействий, что будет способствовать созданию равных ус-
ловий конкуренции и придаст более высокий статус экологичес-
кой деятельности.

арутаретиЛ

  1.  Диксон Д.А. и др. Экономический анализ воздействий на окружающую сре-
ду / Диксон Д.А., Скура Л.Ф., Карпентер Р.А., Шерман П.Б. М.: Изд-во Вита, 
2000. 270 с.

  2.  Ефимова Е.И. Развитие института юридической ответственности за экологи-
ческие правонарушения в эколого-правовых исследованиях // Экологическое 
право. 2007. № 3. С. 4.

  3.  Зайцев И., Афанасьев С. Бесспорные обстоятельства в гражданских делах // 
Российская юстиция. 1998. № 3. С. 26–27.

  4.  Калиниченко П.А., Рациборинская Д.Н. Защита экологических прав в зако-
нодательстве Европейского сообщества // Экологическое право. 2003. № 2. 
С. 55–60.

  5.  Колбасов О.С. Правовые исследования по охране окружающей среды в 
СССР // Итоги науки и техники. Сер. “Охрана природы и воспроизводство 
природных ресурсов”. 1978. Т. 5. С. 130–133.

  6.  Краснова И.О. Правовое регулирование возмещения экологического вреда // 
Экологическое право. 2005. № 4. С. 8.

  7.  Методика исчисления размера вреда, причиненного объектам животного мира, 
занесенным в Красную книгу Российской Федерации, а также иным объектам 
животного мира, не относящимся к объектам охоты и рыболовства и среде их 
обитания, утверждена Приказом МПР России от 28.04.2007 № 107. 

  8.  Нарышева Н.Г. Возмещение вреда, причиненного нарушением законодатель-
ства об охране окружающей природной среды и природных ресурсов: Авто-
реф. дис. канд. юрид. наук. М.: Диалог, МГУ, 1998. С.14.

  9.  Петров В.В. Экологическое право России: Учебник. М., 1995. С. 263–265.
10.  Полянская Г.Н. Правовые вопросы экономического учета природных ресур-

сов и возмещения убытков при их расхищении. Оценка природных ресур-
сов // Вопросы географии. 1968. Вып.  78. 

11.  “Принципы экватора” / WWF, нов. ред. 6 июля 2006 г.
12.  Рекомендации по денежной оценке ресурсов и объектов окружающей среды: 

адаптация к условиям России методов эколого-экономического учета ООН / 
Госкомэкологии России. Ярославль: НПП “Кадастр”, 2000. 76 с. 

13.  Розовский Б.Г. Правовое стимулирование рационального природопользова-
ния. Киев, 1981. С. 103.

14.  Романова А.А. Проблемы возмещения вреда, причиненного лесонарушения-
ми // Юрист.  2008. № 9. С. 21.

15.  Треушников М.К. Судебные доказательства. М., 1999. С. 30–31.



254 255

торые не только отражают рыночные предпочтения относительно 
природных благ и экосистемных услуг, но и учитывают экологи-
ческие и социокультурные особенности территорий, тем самым 
фиксируя важнейшие характеристики состояния и динамики це-
нового пространства на конкретных территориях. Поэтому их ис-
пользование в территориальном анализе в качестве индикаторов 
социально-экономического развития может быть полезно для вы-
явления и оценки тенденций в направлении устойчивого развития 
страны, регионов и локальных территорий. Актуальность таких 
индикаторов обусловлена также тем, что в ближайшие годы раз-
витие России будет характеризоваться существенно возрастаю-
щей нагрузкой на природные ресурсы, что влечет за собой угрозы 
расширения территорий экологического и социального бедствия в 
результате истощения базовых природных ресурсов развития, со-
кращения особо охраняемых природных территорий, зон рекреа-
ции, памятников природного и культурного наследия. 

Изменения в соотношении цен на природные блага и экосис-
темные услуги являются важнейшим источником природоохран-
ных институциональных изменений в условиях рыночных отноше-
ний, поскольку, наблюдая за движением цен, природопользователи 
предпринимают конкретные действия, согласовывая их с дейс-
твиями других. Изменения относительных цен проходят сквозь 
фильтр имеющихся ментальных конструкций, которые формиру-
ют их толкование и инициируют институциональные природоох-
ранные изменения. Относительные изменения цен приводят к ра-
ционализации людьми того, что образует стандарты поведения. 
Однако на реальных рынках, при ограниченной рациональности и 
осведомленности индивидуумов небезупречной нравственности, 
далеко не ясно, каким образом соотносятся изменения природо-
охранных правил и норм с реальными ценами на природные блага 
и экосистемные услуги. Более того, складывающиеся цены часто 
не отражают реальную структуру ценности природных благ и эко-
системных услуг. 

Важнейшим направлением совершенствования информацион-
ной базы в природно-ресурсной сфере является применение мето-
дологии системы эколого-экономического учета (СЭЭУ), которая 
развивается как “спутник”, дополнение к системе национальных 
счетов (СНС) и представляет собой комплекс взаимоувязанных 
статистических показателей, отражающих состояние природного 
капитала (показатели запасов, потоков использования и других из-
менений). Эта система позволяет определять стоимость природ-
ных ресурсов и включать ее в баланс активов и пассивов в рамках 
СНС. В основу СЭЭУ положен принцип интернализации экстер-
налий (максимально широкий учет различных аспектов использо-

2.6. Денежные оценки природных благ  
и экосистемных услуг при переходе к инновационному  

развитию на устойчивой основе

Эффективное государственное управление социально-эко-
номическим развитием страны и ее регионов, учитывая значи-
тельную роль природно-ресурсной составляющей экономики, 
невозможно без своевременного обеспечения органов власти не-
обходимой достоверной информацией о состоянии природного 
богатства – запасах природных ресурсов, направлениях и тем-
пах их использования, – которая выражается в адекватной и воз-
можно более полной оценке (в натуральных и стоимостных, т.е. 
денежных, показателях). Однако в настоящее время в Российс-
кой Федерации комплексная информационная система, которая 
содержала бы в себе такие данные, все еще находится в стадии 
формирования. 

Существующие в стране информационные системы, как и в 
советский период, ориентированы на сбор информации по отде-
льным видам природных ресурсов, под решение конкретных отрас-
левых задач.  Они не позволяют выполнять в системном порядке 
сопоставительный территориальный анализ реальной стоимос-
ти природных активов с получаемым экономическим доходом от 
их использования, осуществлять ретроспективные и прогнозные 
проработки (включая оценки возможного истощения экономичес-
ки значимых природных ресурсов), проводить сопоставления цен-
ности различных составляющих природного богатства (для учета 
при планировании инвестиций). Кроме того, существующие ин-
формационные потоки не охватывают целый ряд природных ре-
сурсов; данные трудно сопоставимы из-за различий в методоло-
гиях сбора, обработки, визуализации. В таких условиях крайне 
затруднено обоснование и принятие эффективных управленчес-
ких решений по изучению, использованию, воспроизводству и 
охране природных ресурсов. Все это повышает риски истощения 
природно-ресурсной базы, ведет к непредсказуемой деградации 
природных систем и в целом несет угрозы ресурсной безопаснос-
ти Российской Федерации.

В общем виде система цен в условиях рынка служит основ-
ным механизмом, который регистрирует последствия индивиду-
альных действий и выражает их в универсальной форме. Анализ 
изменения цен на природные блага и экосистемные услуги пре-
доставляет важную информацию для целенаправленного воздейс-
твия на институциональную ситуацию в природоохранной сфере. 
В этом направлении особое значение имеют денежные оценки, ко-
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имости, которая концептуально не предусматривает экономичес-
кую оценку того, что не создано трудом человека. Исторически 
стоек и миф о неисчерпаемости природного богатства России. 

Несмотря на институциональные сложности, в Российской Фе-
дерации работы по комплексному эколого-экономическому учету 
были начаты в начале 90-х годов под руководством Министерства 
охраны окружающей среды и природных ресурсов РФ и продол-
жаются до настоящего времени в основном в рамках научно-ис-
следовательских работ Института “Кадастр”. Накопленный опыт 
позволяет сделать определенные обобщения результатов экспери-
ментальных работ по адаптации на различных уровнях управле-
ния (федеральном, субъекта РФ, местного самоуправления) меж-
дународных методологических подходов эколого-экономического 
учета, получению конкретных практических результатов и ис-
пользованию полученных данных для решения задач социально-
экономического развития. Следует подчеркнуть, что особое вни-
мание при выполнении исследований и практических разработок 
(прежде всего, на локальном уровне) уделялось оценке истощи-
мости в результате изъятия ресурса или ухудшения его качества 
в процессе экономической деятельности (в натуральных и стои-
мостных, т.е. денежных показателях), а также формированию по-
казателей по запасам и использованию природных ресурсов и эко-
системных благ, традиционно не учитываемых в существующих 
системах статистического наблюдения и ведомственного учета. 
Укрупненно можно выделить несколько этапов в развитии в Рос-
сийской Федерации работ по данному направлению. 

Первый этап – проведение федерального эксперимента по 
совершенствованию учета и социально-экономической оцен-
ке природно-ресурсного потенциала (1993–1995 г.). В его осно-
ве лежала попытка разработать и внедрить в практику природно-
ресурсного управления комплексные территориальные кадастры 
природных ресурсов (КТКПР). Эксперимент проводился под руко-
водством Министерства охраны окружающей среды и природных 
ресурсов РФ в 35 субъектах РФ. Изначально предполагалось, что 
КТКПР будет содержать данные о природных ресурсах в физичес-
ких показателях и может служить основой для их оценки в струк-
туре региональных и, в конечном счете, национальной системы 
эколого-экономического учета. Экономическая оценка была при-
знана необходимым завершающим звеном в системе комплексной 
кадастровой оценки природных ресурсов, позволяющим включить 
природные активы в сферу оценки экономической деятельности. 
Предполагалось, что такая оценка будет давать объективное пред-
ставление о хозяйственной ценности природных ресурсов, поз-
волит обосновывать вложения в их воспроизводство и охрану и 

вания природных благ и экосистемных услуг), по поводу чего сло-
жилось достаточно широкое согласие (Маркандиа, 1997; Бобылев, 
1999, Диксон и др., 2000 и др.). Базируясь на теории полной эко-
номической ценности, эта методология объединяет три основных 
подхода к оценке природных благ и экосистемных услуг: рыноч-
ная прямая оценка (основана на фактических доходах и определя-
ется на основе рыночных цен, тарифов, платежей и т.д.); нерыноч-
ная прямая оценка (базируется на субъективных представлениях 
пользователей и определяется на основе данных об их готовности 
платить за сохранение потока природных благ и экосистемных ус-
луг); нерыночная косвенная оценка (определяется по фактичес-
ким затратам пользователей в связи с ущербом или в связи с соб-
людением определенных стандартов). Все эти оценки, дополняя 
друг друга, позволяют в значительной степени компенсировать 
“провалы” рынка, связанные с недооценкой в экономике многих 
природных благ и экосистемных услуг. 

Продвижение изменений государственных систем националь-
ного статистического учета в направлении отражения природно-
ресурсных показателей (как непроизведенных и произведенных 
материальных активов), развитие и совершенствование методо-
логических принципов, разработка и апробация соответствующих 
методик, формирование практического опыта составили внуши-
тельный блок исследовательских и практических проектов пос-
ледних десятилетий, осуществляемых под эгидой ООН и при ак-
тивном участии ряда ведущих международных организаций. Не 
случайно эта деятельность, сформировавшаяся в самостоятельное 
направление, названа одним из основных направлений формиро-
вания новой этики управления в XXI в. (Аннан К., 2000) и рас-
сматривается в качестве важнейшего инструмента анализа разви-
тия стран и регионов. 

В России развитие системы национальных счетов (СНС) в ас-
пекте учета природных ресурсов и, тем более, по созданию сис-
темы эколого-экономического учета (СЭЭУ) несколько отстает от 
стран, активно реализующих инновационный сценарий развития 
на устойчивой основе. Основное препятствие – институциональ-
ная историческая колея, слабость традиций прав собственности 
на землю, природные ресурсы и природные комплексы, а также 
доминирование отраслевого подхода к управлению природополь-
зованием. У значительной части населения сохраняются устойчи-
вые представления о земле, природных ресурсах и экосистемных 
услугах как общем благе, не подлежащем, соответственно, ника-
ким стоимостным оценкам в принципе. Негативно влияет и неиз-
житое с советских времен доминирование у значительной части 
специалистов представлений экономической теории трудовой сто-
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вания, 1994). Это не случайно. Определение стоимости (ценности) 
является одной из основных проблем экономической науки. Су-
ществует целый спектр методов денежной оценки природных 
ресурсов. Обычно речь идет о двух принципиальных подходах. 
Либо стоимость (ценность) рассматривается как объективная ре-
альность, которую можно измерить количеством труда, содержа-
щегося в товарах и услугах (это нижняя граница цены производи-
теля), либо ценность выступает как субъективное качество (для 
покупателя), зависящее от полезности (часто в сочетании с редко-
стью) данного товара или услуги. Последний подход был нов для 
большинства российских специалистов, получивших образование 
в советских условиях, и тяжело воспринимался ими, как и мно-
гие реалии рыночных трансформаций общества; непонятна была 
и денежная оценка экосистемных услуг, которая не вписывается в 
теорию трудовой стоимости. 

С другой стороны, для многих сторонников либерального рын-
ка также был неприемлем учет экологического фактора в системе 
экономических оценок природных ресурсов. В условиях рыноч-
ной экономики может происходить недооценка рынком (особен-
но это имеет место в отношении природных, или – если смотреть 
шире – экологических ресурсов) полной ценности товара (или ус-
луги), который может иметь различные полезности, часто не ре-
ализуемые в конкретной сделке продавца и покупателя в данный 
момент времени. Однако изъятие товара из окружающей среды не 
даст возможности реализации его других видов ценности. В ряде 
случаев приходится иметь дело с применением экономических 
мер для сохранения или ограниченного использования экологи-
ческих объектов, для которых не имеется рынка (например, со-
хранение рощи или парка для отдыха населения, красивого ланд-
шафта). Кроме того, применение экономических мер, в отличие от 
затратных административно-запретных, дает возможность полу-
чать средства для устойчивого содержания такого объекта (напри-
мер, пользование экообъектом без его потребления). Для опреде-
ления его ценности приходится имитировать рынок (или создавать 
квазирынок) с использованием методов субъективной условной 
оценки (путем опросов населения), например, готовности платить 
за сохранение экологического объекта или пользование экологи-
ческой “услугой“ (Перелет Р.А., Фоменко Г.А., 1997).

Эксперимент по разработке комплексных территориальных 
кадастров природных ресурсов (КТКПР) развивался достаточно 
успешно. Было проведено два всероссийских совещания в г. Ярос-
лавле в 1992 и в 1994 годах, где обсуждались его результаты. Од-
нако в связи с ликвидацией комплексного министерства в области 
природопользования, усилением отраслевых подходов к управле-

выбрать наиболее эффективный способ их эксплуатации22; при 
многоцелевом использовании природных ресурсов их денежные 
оценки, выполненные для различных вариантов использования, 
позволят оценить эффективность и более обоснованно не толь-
ко выбрать вид использования конкретного природного ресурса 
(объекта), но и определить стратегию рационального использова-
ния природно-ресурсного потенциала территории в целом; кроме 
того, денежные оценки природных ресурсов предоставят актуаль-
ную информацию для совершенствования налогообложения раз-
личных видов природопользования. 

Комплексные территориальные кадастры природных ресурсов 
предполагалось использовать для реформирования налоговой сис-
темы России в сфере природопользования в направлении устойчи-
вого развития. Как показал опыт других стран, такое реформиро-
вание могло осуществляться по двум направлениям: одни налоги 
должны стимулировать стремление людей сохранять природные 
ресурсы и поддерживать их устойчивое использование, другие – 
обеспечить доступ малоимущим слоям населения к ограниченно-
му объему ресурсов бесплатно или за малую плату с одновремен-
ным повышением налоговой ставки для остальных, но не выше 
общей величины налогового бремени.

В практике управления природопользованием в России в на-
чале 90-х годов XX в. стали активно внедряться экономические 
инструменты (платежи за загрязнение окружающей среды и др.) 
Для ориентированной на устойчивое развитие рыночной экономи-
ки было важно определить экономическую ценность истощаемых 
природных ресурсов. Чем ценнее истощаемый ресурс, тем важ-
нее выработать такие меры, которые бы “сигнализировали”, что 
дальнейшее его использование следует замедлить с целью сниже-
ния будущих издержек. Иными словами, использование экономи-
ческих инструментов в виде платежей или налогов, в частности, 
за пользование природными ресурсами, вызывает необходимость 
выявления ценности этих ресурсов. 

Анализ работ над КТКПР в тот период показал, что исследова-
ния были сосредоточены, главным образом, на комплексном тер-
риториальном учете природных ресурсов в физических показате-
лях, при активизации методологических дискуссий относительно 
выявления денежных и материальных потоков в природопользо-
вании (Выполнить научно-исследовательские работы по органи-
зации формирования КТКПР…, 1995; Экономика природопользо-

22 Сам термин “экономическая оценка” появился в отечественной литерату-
ре во многом в связи с разработкой методологии природно-ресурсных кадастров 
(Авт.).
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области, в результате которой в 1999 г., на основе анализа дан-
ных о наличии и экономическом использования основных при-
родных ресурсов (поверхностные воды, подземные воды при за-
боре из систем централизованного водоснабжения, грунтовые 
воды при заборе воды из колодцев, сельскохозяйственные земли, 
древесные и недревесные ресурсы леса, рекреационные террито-
рии, охотничьи, рыбные, минерально-сырьевые ресурсы – песок и 
песчано-гравийная смесь, ресурсы пчел), впервые в России была 
составлена базовая матрица СЭЭУ, определена величина природ-
ного капитала Ярославской области, рассчитаны региональные 
“зеленые” ВВП и ЧВП.  В дальнейшем эти работы были развиты 
в Томской, Рязанской и Калужской областях, Республике Север-
ная Осетия-Алания. Именно в Томской области были получены 
результаты, сделавшие ее лидером по внедрению новых методов 
комплексного управления природными ресурсами. Именно в Том-
ской области под руководством д.э.н. Адама А.М. и к.г.н. Цибуль-
никовой М.Р., при участии природно-ресурсных и экономических 
подразделений областной администрации, а также при методоло-
гической поддержке специалистов Института “Кадастр”, система 
эколого-экономического учета была развита и включена в систе-
му управления регионом. В ходе мониторинга социально-эконо-
мического развития Томской области, среди других показателей, 
осуществляется расчет и анализ показателя “природный капитал” 
и показателя “истинные сбережения”23.

Как показали результаты региональных работ, результаты 
оценки природных активов позволяют не только оценить эффек-
тивность регионального налогообложения в природопользовании 
и специфические для конкретного региона направления развития 
природно-ресурсных секторов (коммунальное водоснабжение, 
лесной, минерально-сырьевой комплексы и т.д.), но и наметить 
основные положения стратегии развития конкретной территории 
на основе принципов устойчивого развития. Важную информа-
цию для этого предоставляют показатели первого и второго вари-
антов базовой матрицы СЭЭУ. 

Первый вариант матрицы СЭЭУ в оценке эффективности 
природопользования. Основополагающим элементом в определе-
нии эффективности природопользования субъекта Федерации на 
основе первого варианта матрицы СЭЭУ является оценка природ-
ного капитала – его величины, структуры и динамики. Региональ-
ные различия в соотношениях значений природного и физичес-
кого (антропогенного) капиталов наглядно проиллюстрированы 
на рис. 2.6.1. Такие сопоставления позволили сделать важные  

23 Доклады об экологическом состоянии Томской области с 2003–2008 гг.

нию природопользованием и правовой нерешенностью вопросов 
по информационному обмену между ведомствами федеральный 
эксперимент был фактически приостановлен в 1995 г. 

Второй этап – развитие региональных работ по эколого-
экономическому учету в соответствии с методологией ООН. 
Работы выполнялись в период с 1996 г. по 2006 г. специалиста-
ми Института “Кадастр” при поддержке Министерства природ-
ных ресурсов РФ, Росприроднадзора и его территориальных ор-
ганов, а также органов государственного управления и местного 
самоуправления Республики Северная Осетия-Алания, Республи-
ки Карелия, Томской, Рязанской, Калужской, Саратовской, Ярос-
лавской, Калининградской и Костромской областей. Акцент в ис-
следованиях был сделан не столько на учет природных ресурсов 
в физических показателях, сколько на экономические оценки при-
родных ресурсов в рамках системы национальных счетов (СНС) и 
развивающей ее системы эколого-экономического учета (СЭЭУ). 
Это было обусловлено чрезвычайно высокой ролью СНС/СЭЭУ 
как инструмента анализа социально-экономического развития во 
многих странах. 

Потребность в сопоставимых счетах, которые позволяли бы 
проводить международные сравнения, побудила Статистический 
Департамент Организации Объединенных Наций подготовить на-
бор рекомендаций по их разработке (1998, 2000, 2003). Рекоменда-
ции ООН (и другие подобные документы) используются во мно-
гих странах для подготовки экологических счетов как в денежных, 
так и в физических показателях. 

Результаты выполненных региональных работ не только пока-
зали принципиальную практическую реализуемость в российских 
условиях методологических принципов ООН по эколого-экономи-
ческому учету и востребованность полученных результатов в при-
родно-ресурсном управлении, но и выявили пробелы в статисти-
ческой и ведомственной информации, прежде всего, отсутствие 
ряда показателей, характеризующих запасы и потоки использова-
ния природных ресурсов (количественный и качественный аспек-
ты). Стала очевидной неэффективность выполнения территори-
ального анализа только на основе подхода “сверху вниз”; в ходе 
работ он был дополнен подходом “снизу вверх”, предполагающим 
уточнение имеющихся региональных показателей о наличии при-
родных ресурсов и об объемах их фактического потребления на 
уровне муниципального округа – начиная с локальных поселений 
и домашних хозяйств (G. Fomenko, M. Fomenko, A. Markandya, 
R. Perelet, 1997). 

Базовой в этом направлении следует считать работу по фор-
мированию системы эколого-экономического учета Ярославской 
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ваний было выявлено, что по ряду природных ресурсов отсутс-
твуют статистические и ведомственные данные: нигде не фикси-
руются объемы потребления и соответствующие экономические 
показатели по грунтовым водам (забор воды домашними хозяйс-
твами посредством нецентрализованных источников – колодцев, 
родников, личных неглубоких скважин и проч. ), по недревесным 
и рекреационным ресурсам, сектору пчеловодства. Это во многом 
объясняется особенностями построения и функционирования су-
ществующих систем сбора статистической и ведомственной ин-
формации, которые, будучи сформированными в условиях адми-
нистративно-планового хозяйства, ориентированы на обобщение 
данных по крупным потребителям и практически не отражают 
процессы в неформальном секторе экономики, в сфере домашних 
хозяйств и мелких частных субъектов хозяйственной деятельнос-
ти. Поэтому в ходе работ возникла необходимость в уточнении 
показателей на основе эмпирических данных микроуровня. Ана-
логичная ситуация была выявлена и в других субъектах РФ. Это 
позволило сделать обоснованный вывод, что существующие реги-
ональные системы статистической и ведомственной информации 
не в полной мере обеспечивают учет всех видов природного капи-
тала, использование которых приносит экономический доход. 

Исследования позволили выявить региональные различия в 
структуре природного капитала (рис. 2.6.3) и приоритетные при-
родные ресурсы, которые в наибольшей степени влияют на его 
ценность. Так, по данным за 1996 г., в Томской области большая 
часть природного капитала формировалась за счет минерально-
сырьевой базы (65% от общей ценности природного капитала); в 
Калужской области – за счет земель сельскохозяйственного назна-
чения (41% от общей ценности природного капитала) и древесных 
ресурсов леса (31% от общей ценности природного капитала); в 

выводы относительно характера и перспектив развития не только 
на уровне регионов, но и на уровне административных округов 
и Российской Федерации в целом. Так, например, природный ка-
питал в 1996 г. играл в развитии Ярославской области более су-
щественную роль, чем в Рязанской или Калужской областях, что 
в целом свидетельствует об относительно большей зависимости 
хозяйственной системы Ярославской области от местных природ-
ных ресурсов и важности эколого-экономического анализа для 
разработки мер по сохранению имеющихся запасов и повышению 
эффективности их использования. 

Полезные результаты для анализа регионального развития 
предоставил анализ динамики соотношения природного и физи-
ческого капиталов за ряд лет. Такая картина по Ярославской об-
ласти за период с 1995 по 1997 гг. представлена на рис. 2.6.2. Про-
слеживается увеличение доли природного капитала относительно 
физического за рассматриваемый период почти на 9%, что объ-
ясняется более быстрыми темпами обесценивания физического 
капитала относительно природного (без учета инфляции) и ведет 
к повышению роли последнего в обеспечении краткосрочной ус-
тойчивости развития. Однако для получения более полной оценки 
роли природного капитала в развитии региона необходимо опре-
деление его структуры и выявление тех видов природных ресур-
сов, использование которых оказывает максимальное воздействие 
на его ценность. 

Результаты расчета природного капитала Ярославской области 
(как суммарной ценности его различных компонентов) и состав-
ления на этой основе первого варианта региональной матрицы 
СЭЭУ за 1996 г. приведены в табл. 2.6.1 и 2.6.2. В ходе исследо-

Рис. 2.6.1. Доля природного капитала в сравнении с физическим по различным 
субъектам РФ в 1996 г.

Рис. 2.6.2. Динамика природного и физического капиталов Ярославской области 
(в сопоставимых ценах)
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на основные макроэкономические показатели развития. Такие ис-
следования были выполнены на примере Ярославской области за 
1995–1997 гг. Как видно из рис. 2.6.4, произошло увеличение доли 
средств предприятий в общем объеме природоохранных расходов 
и относительное уменьшение соответствующих расходов област-
ного и местных бюджетов; возрос общий объем природоохранных 
расходов. В то же время, общая доля последних в макропоказате-
лях развития Ярославской области (например, ВВП) крайне мала 
и не достигает даже одного процента (в зарубежных странах это 
значение находится в пределах 3–5% ВВП), что наглядно иллюс-
трирует необходимость, с позиций устойчивого развития, повы-
шения объема природоохранных расходов. Также очевидна стала 
роль второго варианта матрицы СЭЭУ для выполнения микроана-
лиза в аспекте различных видов загрязнений окружающей при-
родной среды и различных отраслей промышленности и продол-
жения исследований в данном направлении. 

Рязанской области ведущую роль играли водные ресурсы (67% 
от общей ценности природного капитала) и в меньшей степени 
ресурсы сельскохозяйственных земель (24% от общей ценности 
природного капитала); в Ярославской области почти весь объем 
капитала (91%) приходился на водные ресурсы. Проведение таких 
исследований, в том числе по детализации показателей, позволи-
ли получать важную информацию для анализа роли конкретных 
природных ресурсов в развитии и последующего выбора меха-
низмов управления природным капиталом для территорий разно-
го уровня – регионального и федерального – с целью повышения 
социально-экономических выгод и минимизации экологических 
ущербов в процессе природопользования.

Второй вариант матрицы СЭЭУ в оценке эффективнос-
ти природопользования. Основным элементом второго вариан-
та матрицы СЭЭУ является учет и оценка различных видов при-
родоохранной деятельности на территории региона и ее влияния 

Таблица 2.6.1. Общие результаты денежных оценок природных 
 ресурсов Ярославской области, 1996 г., млрд руб.

Водные ресурсы

ИТОГОПоверх-
ностные Подземные Грунтовые Сельхоз.

земли

Древес-
ные ре-
сурсы

Недревес-
ные ресур-
сы

Рекре-
ацион-
ные ре-
сурсы

Охотни-
чьи ре-
сурсы

Рыбные
ресурсы

Мине-
рально-
сырье-
вые

Пчелы

Запасы на начало года   16406,6   6446,33 64,3   925,75   1010,6   781,47 33,27   18,03 17,2   221,7   30   25955,25
Использование продукции от-
раслей

  0

Внутреннее производство   13,886   13,886
Импорт   0
Использование основных ак-
тивов

–13,886 –2,1 –4,5 –20,486

Чистая добавленная стои-
мость

 0

Валовой объем производства 
отраслей

 0

Другие изменения объемов   0
В результате принятия эконо-
мических решений 

–2,65   0,707 0,153   6,6   4,5   9,31

По естественным и множест-
венным причинам

–0,256 –0,75   257,543 –0,01 0,166   256,693

Переоценка в результате из-
менения рыночных цен

  3166,47   1244,14 12,4   178,67   195,05   150,82 6,42   3,48 3,3   42,79   5,8   5009,34

Запасы на момент закрытия   19570,16   7690,47 76,7   1104,41   1205,61   1189,833 39,69   21,5 20,84   268,99   35,8   31224
Процент от общей суммы   62,66%   24,62% 0,24%   3,53%   3,86%   3,81% 0,12%   0,10% 0,10%   0,86%   0,10%  100%
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В 1996–2006 гг., помимо региональных работ, на федераль-
ном уровне выполнялись научные исследования по (1) адаптации 
к условиям России методологии эколого-экономического учета и 
рыночных методов экономической оценки природных ресурсов и 
(2) разработке региональных матриц эколого-экономического уче-
та и их синтезу на федеральном уровне. Также для специалистов 
регионов в инициативном порядке были разработаны специали-
зированные программные комплексы, позволяющие оперативно 
заполнять матрицы эколого-экономического учета, рассчитывать 
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Рис. 2.6.3. Структура природного капитала регионов на начало 1996 г.

Рис. 2.6.4. Структура и динамика природоохранных расходов на территории 
Ярославской области за 1995–1996 гг.
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экономическую ценность природных ресурсов, моделировать раз-
личные прогнозные ситуации с их использованием (рис. 2.6.5).

В целом результаты работ по оценке устойчивости природо-
пользования с использованием методологии СНС/СЭЭУ позволи-
ли сделать следующие выводы. В Российской Федерации возможна 
оценка и макро-анализ динамики природного капитала. Укрупнен-
ные результаты такого анализа по ряду регионов уже при имевшей-
ся на тот период информационной обеспеченности позволили оп-
ределить их природно-ресурсную специфику, что весьма актуально 
для оптимизации региональной и федеральной социально-экономи-
ческой политики. Важно организовать периодический анализ исто-
щимости основных экономически значимых природных ресурсов 
конкретных территорий. Налаживание мониторинговой системы 
оценки динамики природного капитала регионов по ключевым эко-
лого-экономическим показателям позволит создать информацион-
но-аналитическую основу для усиления государственной политики 
в сфере природопользования, а также обеспечения эффективно-
го контроля использования запасов природных ресурсов, включая 
соблюдение положений природоохранного законодательства. 

В то же время, с точки зрения оценки и анализа региональной 
природоохранной политики, заполнение второго варианта матри-
цы требует дополнительных проработок. Анализ природоохран-
ной деятельности на основе эколого-экономических принципов 
наиболее оправдан на субрегиональном и/или отраслевом уров-
нях; полученные результаты могут быть использованы также для 
совершенствования отдельных аспектов региональной природо-
охранной политики.

Укрупненное сопоставление динамики экономической цен-
ности запасов основных видов природных ресурсов с динамикой 
платежей за их использование позволяет оценить социально-эко-
номическую эффективность различных направлений природо-
пользования. Такой анализ, предполагающий учет как прямых, 
так и косвенных налоговых поступлений в бюджет региона, поз-
воляет дать относительную оценку роли конкретных видов при-
родных ресурсов в региональной экономике, а также разработать 
конкретные предложения по наиболее выгодному распределению 
косвенных и прямых ресурсных поступлений.

Выполнению работ по эколого-экономической оценке устой-
чивости регионального развития в значительной мере препятству-
ет преимущественно отраслевой характер статистической отчет-
ности, отсутствие комплексной территориальной нацеленности 
систем сбора и анализа информации. Исследования выявили зна-
чительные неточности в исходной информации, и даже отсутствие 
данных по ряду ключевых показателей запасов и потоков исполь-
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•  повышение эффективности и комплексности использования 
природных ресурсов (Дзержинский район и город Кондро-
во Калужской области, город Костомукша Республики Каре-
лия). 

Третий этап – активизация работ на федеральном уровне 
после 2007 г. Исследования выполнялись по заданию Минприро-
ды РФ (Разработать методологии отражения в системе националь-
ных счетов ..., 2007–2009). Полученные результаты внесли зна-
чимый позитивный вклад в активизацию работы по отражению 
природных активов в составе национального богатства в рам-
ках ФЦП “Развитие государственной статистики России в 2007–
2011 годах”24, которая предполагает совершенствование статис-
тического наблюдения за использованием и воспроизводством 
природных ресурсов и охраной окружающей среды на основе ак-
туализации существующих систем показателей и методологий их 
построений.

Исследования выполнялись специалистами Института “Ка-
дастр” в соответствии с международными методологическими ру-
ководящими документами по отражению стоимости природных 
активов в составе национального богатства25. Базируясь на более 
чем десятилетнем опыте работ в регионах России по денежной 
оценке природных ресурсов в соответствии с подходами СНС/
СЭЭУ, был выполнен анализ концептуальных подходов к отраже-
нию в СНС материальных активов (природных ресурсов) и фор-
мированию спутниковой системы эколого-экономического учета 
(СЭЭУ). Также проанализирована российская система государс-
твенного статистического наблюдения с позиции соответствия 
принципам СНС относительно материальных активов, обобще-
на методология стоимостной оценки природных ресурсов в соот-
ветствии с требованиями СНС/СЭЭУ. В ходе исследований были 
разработаны методологические принципы отражения в статисти-

24 Утверждена Постановлением Правительства РФ от 02.10.2006 г. №595.
25 В качестве основных источников информации использовались действу-

ющие международные методологические руководящие документы по отра-
жению показателей в СНС (документы ООН (Statistics Division, Committee of 
Experts on Environmental-Economic Accounting, London Group on Environmental 
Accounting), ОЭСР/Евростата, Всемирного банка, Международного валютно-
го фонда (International Monetary Fund) и результаты ряда проектов в различных 
странах мира, нацеленных на совершенствование системы национальных счетов 
в части отражения материальных активов, данные федеральной системы статис-
тического наблюдения, формы федерального государственного статистического 
наблюдения и инструкции по их заполнению, методологические разработки Фе-
деральной службы государственной статистики, данные территориальных орга-
нов Федеральной службы государственной статистики и т.п. 

зования природных ресурсов (недревесные ресурсы леса, охот-
ничье-промысловые животные, рыбные ресурсы и др.). В этом 
направлении требуются совершенствования, в основу которых 
должны быть положены методические подходы эколого-экономи-
ческого учета ООН (СНС/СЭЭУ).

Практические работы в регионах сопряжены с необходимос-
тью преодоления серьезных институциональных барьеров при 
обмене информацией между различными организациями природ-
но-ресурсного блока. Взаимодействия в этой сфере по многим 
позициям не формализованы (отсутствуют регламентирующие 
документы и т.п. ), что обуславливает значительную роль нефор-
мальных отношений при организации сбора, территориального 
обобщения и анализа информации. Как следствие, сложившаяся 
управленческая ситуация характеризуется большими трансакци-
онными издержками на координацию, которые в дальнейшем, по 
мере организации комплексного территориального учета природ-
ных ресурсов, необходимо минимизировать.

Работа по налаживанию эколого-экономического учета в ре-
гионах России в соответствии с методологией СЭЭУ должна на-
чинаться снизу, с уровня административных районов. Только пос-
ле этого, когда будут получены достоверные исходные результаты 
относительно наличия и объемов использования природных ре-
сурсов в физических показателях (заверка существующих пока-
зателей, оценка их эластичности и сбор недостающих данных), 
можно переходить к анализу на региональном уровне. 

Высокая результативность методологических принципов ООН 
по эколого-экономическому учету была выявлена и при использо-
вании их на уровне локальных территорий – как при разработке и 
реализации стратегий социально-экономического развития, так и 
при решении конкретных природоохранных проблем, а именно:

•  профилактика и урегулирование конфликтов в сфере исполь-профилактика и урегулирование конфликтов в сфере исполь-
зования природных благ и экосистемных услуг между горо-
дом и прилегающей территорией (на примере Обь-Томского 
междуречья в Томской области);

•  прогнозирование истощения минерально-сырьевой базы кон-прогнозирование истощения минерально-сырьевой базы кон-
кретных территорий и принятие компенсационных мер (на 
примере Лысогорского района в Саратовской области);

•  повышение эффективности деятельности по сохранению 
уникального природного объекта, имеющего мировое значе-
ние (на примере Куршской косы в Калининградской облас-
ти);

•  сохранение городских парков и зеленых насаждений как со-сохранение городских парков и зеленых насаждений как со-
ставной части природного капитала города (на примере го-
родского парка “Берендеевка” в г. Костроме);



272 273

вышения эффективности народнохозяйственного планирования и 
прогнозирования через получение более реалистичных результа-
тов относительно будущего благосостояния территорий и страны 
в целом. Также выявились значительные сложности в выполне-
нии таких работ, обусловленные недостаточностью информации, 
в первую очередь, статистической, институциональными и орга-
низационными проблемами. 

В российской статистике осуществляется работа по формиро-
ванию баланса активов и пассивов. Учет материальных активов 
по институциональным секторам не сформирован, учитывают-
ся они в большинстве случаев в натуральном выражении. В сто-
имостном выражении национальное богатство РФ отражается в 
виде отдельных нефинансовых экономических активов: основные 
фонды, включая незавершенное производство, материальные обо-
ротные средства и накопленное домашнее имущество (справоч-
но). Статистические формы содержат показатели по учету при-
родных ресурсов в физическом измерении и в целом позволяют 
охарактеризовать запасы, потоки использования и другие измене-
ния природных активов. Однако денежные показатели природных 
богатств (текущая стоимость) не нашли отражения в формах фе-
дерального статистического наблюдения. Поэтому на начальном 
этапе системной статистической оценки природных ресурсов как 
материальных активов, в соответствии с методологией СНС/СЭЭУ, 
целесообразно использовать все имеющиеся источники информа-
ции не только статистического, но и ведомственного характера, 
а также (при необходимости) экспертные оценки. Реализация та-
кого подхода позволит формализовать необходимые информаци-
онные потоки в регионах и определить возможности получения 
более надежных показателей (включая применение поправочных 
коэффициентов). 

К настоящему времени разработаны методологические при-
нципы и практические приемы стоимостной оценки природных 
ресурсов в соответствии с требованиями СНС/СЭЭУ, которые ши-
роко применяются в природно-ресурсной статистике, обеспечивая 
межстрановые сопоставления. В последнее десятилетие в российс-
кой практике доходные методы, развивающиеся в направлении от-
ражения полной экономической ценности, получают все большее 
распространение как в ведомственных методических документах 
по оценке, так и в российских стандартах оценки недвижимости. 
В то же время, в системе государственного статистического на-
блюдения в части отражения материальных (природных) активов 
такие оценки не нашли должного применения. 

Полученные результаты выполненных исследований позво-
лили сформулировать основные направления развития работ по 

ческой системе стоимостной оценки природных богатств. Иссле-
дования позволили сделать следующие выводы. 

В мире по инициативе ООН в последнее десятилетие прово-
дится активная работа по реформированию национальных систем 
статистического учета и отражению в них природных активов как 
части национального богатства. К настоящему времени сформи-
рована методологическая база и реализован целый ряд проектов в 
различных странах. Проводимые дискуссии касаются уже преиму-
щественно уточнений приемов и способов адаптации общеприня-
тых методологических принципов СНС и СЭЭУ к особенностям 
национальных систем статистического наблюдения. В настоящее 
время к данному процессу присоединяются и другие международ-
ные организации, в частности ОЭСР систематизированы докумен-
ты по процедуре учета природных активов как части националь-
ного богатства, которые сгруппированы по основным разделам 
СНС/СЭЭУ. Таким образом, учет природных активов становится 
стандартной процедурой.

Глобальная оценка природно-ресурсной статистики и эколо-
го-экономического учета, выполненная Статистическим отделом 
ООН совместно с Межсекретариатской рабочей группой по ста-
тистике окружающей среды, показала, что практически все стра-
ны, представившие ответы в ходе оценки, а именно, все развитые 
страны, страны с переходной экономикой и подавляющее боль-
шинство развивающихся стран, имеют программы природно-ре-
сурсной статистики. Географическое распределение программ ва-
рьируется от максимального значения в 100% в странах Европы и 
Северной Америки до минимального значения в 75% в странах За-
падной Азии. Программы природно-ресурсной статистики и эко-
лого-экономического учета, как правило, взаимосвязаны, т.е., ис-
пользуют одни и те же определения, классификации и подборки 
данных. Ключевыми факторами, по мнению большинства стран, 
сдерживающими учет природных ресурсов и экосистемных услуг 
как материальных активов в составе СНС и СЭЭУ, является не-
хватка и низкое качество данных, а также недостаточность финан-
совых ресурсов и специалистов. 

Несмотря на имеющиеся сложности, процесс создания и со-
вершенствования систем природно-ресурсного учета активно осу-
ществляется во многих странах мира на национальном и субнаци-
ональном уровнях. В последнее десятилетие он получил развитие 
и в Российской Федерации. Результаты опытного заполнения при-
родно-ресурсных матриц для ряда регионов страны показали при-
нципиальную возможность и целесообразность осуществления 
системных статистических исследований по природно-эконо-
мическому учету в Российской Федерации и ее регионах для по-
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отражению в системе национальных счетов (СНС) стоимости 
природных ресурсов, которые объединяют вопросы методоло-
гического обоснования, практических действий и программного 
обеспечения:

•  расширение рамок разработанных “Методических рекомен-расширение рамок разработанных “Методических рекомен-
даций по отражению в балансе активов и пассивов текущей 
рыночной стоимости богатств (недр и лесов) и ее изменений 
по отдельным статьям этого баланса” (Разработать методо-
логии отражения в системе национальных счетов ..., 2007–
2009) в направлении учета максимально возможного спектра 
природных ресурсов;

•  в аспекте практических действий – осуществление пилотных 
расчетов по разработанным Методическим рекомендациям, 
с использованием данных системы государственного статис-
тического наблюдения и ведомственной информации;

•  программное обеспечение стоимостной оценки природных 
ресурсов в рамках СНС позволит упростить и автоматизи-
ровать процедуру проведения работ и заложить основу для 
осуществления природно-ресурсного мониторинга в регио-
нах Российской Федерации. 

С позиций стимулирования перехода к инновационно-актив-
ному устойчивому развитию, помимо активизации работ в рам-
ках СНС, требуется гуманизация денежных оценок природных 
благ и экосистемных услуг. При этом наиболее перспективны-
ми являются не попытки создания принципиально новых подхо-
дов, основанных на внерыночных принципах, а последовательное 
смещение акцентов в сторону повышения значимости показате-
лей субъективных и косвенных экономических оценок. Особенно 
важно учитывать представления людей об экологической ценнос-
ти и социальной значимости тех или иных природных объектов, о 
ценности культурного и природного наследия26 – того, что в офи-
циальной статистике принято относить к нерегистрируемой эко-
номике. Это подтверждают многочисленные примеры. Так, не-
рыночные оценки городского парка “Берендеевка” (г. Кострома), 
городских парков и зеленых зон в городе Данилове Ярославской 
области и городе Кондрово Калужской области показали высокую 
стоимостную оценку этих объектов в представлении местных жи-
телей, которая намного превышает прямые рыночные оценки, ос-
нованные на существующих ставках платы за землю. 

26 Системное изучение мнений распорядителей ресурсов относительно ус-
тойчивого развития проводилось во всех 17 муниципальных округах Ярославс-
кой области специалистами института “Кадастр” по заданию областной адми-
нистрации еще в 1996 г.

Принципиально важно, что денежные оценки, учитывающие 
социокультурные особенности мотивации индивидуумов, долж-
ны базироваться на положениях теории полной экономической 
ценности, быть совместимыми с другими рыночными оценками 
(недвижимости, земли и т.п.) и дополнять их, тем самым расши-
ряя возможности анализа изменений ценового пространства. Гу-
манизированные денежные оценки, влияя на мотивацию приро-
допользователей и стимулируя экологически целесообразные 
изменения цен, становятся важнейшей прогнозной характерис-
тикой геоэкономического пространства. Они позволяют оценить 
эффективность природоохранных институтов, проанализировать 
особенности природоохранных институциональных изменений. 
Например, исследования, выполненные специалистами Институ-
та “Кадастр” в регионах России, выявили наличие значительных 
диспропорций между показателями гуманизированных денежных 
оценок природных благ и экосистемных услуг и существующи-
ми официальными ценами и тарифами (Фоменко, 2000). Так, по-
лученное значение экономической оценки городского парка “Бе-
рендеевка” (с учетом его социальных и экологических функций) 
более чем в 3 раза превысило размер максимального капитали-
зированного дохода от аренды территории. Такие различия, без 
соответствующих ограничений, стимулируют социально необос-
нованное изъятие экологической ренты и деградацию наиболее 
ценных с экологических и социальных позиций природных объ-
ектов и территорий.

Приведенный пример наглядно показывает, что гуманизи-
рованные денежные оценки, дополняя реально существующие 
цены, создают систему индикаторов институциональных приро-
доохранных изменений, желательных для местного сообщества. 
Иными словами, на территориях создается новая, более устой-
чивая информационная база для природоохранных реформ, пос-
кольку становится возможным выявить направления, особен-
ности и пределы возможных институциональных изменений по 
достижению природоохранных целей, желательных и приемле-
мых для населения.

Такой методологический подход к анализу институциональ-
ных природоохранных изменений не выглядит излишне теорети-
ческим на фоне происходящих в начале третьего тысячелетия из-
менений в понимании категории полезности, а также с позиций 
осознания причин современного финансового кризиса и поиска пу-
тей организации послекризисного мира. Особое значение сегодня 
приобретает индивидуальная полезность отдельных невосполни-
мых благ, которая отражает уже не столько реальную потребность 
общества в таковых, сколько субъективные желания каждого че-
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исследовании феноменов сложившегося природопользования 
каждого Места и присущих ему природоохранных институтов.

Выполнение гуманизированных денежных оценок природных 
благ и экосистемных услуг и включение их результатов в процесс 
природоохранного управления на всех уровнях территориальной 
организации сопряжены со значительными трудностями, в основе 
которых лежат базовые характеристики доминирующей институ-
циональной матрицы. Как уже отмечалось, характерная для Рос-
сии Гоббсовская модель общественного договора имеет в своей 
основе “служебную” модель поведения индивидуумов со свойс-
твенным ей доминированием государственных интересов над лич-
ными и традиционным принижением роли населения в развитии 
общества. Поэтому для бюрократической системы, особенно когда 
власть и собственность в основных направлениях природопользо-
вания традиционно нераздельны, не очевидна важность перехода 
от отраслевого к комплексному природопользованию с позиций 
повышения качества жизни людей. В соответстии с логикой Гоб-
бсовского общественного договора многие федеральные и регио-
нальные чиновники до сих пор считают, что проблемы гуманиза-
ции природоохранного управления, учета при принятии решений 
по развитию позиций и предпочтений всех проживающих на тер-
ритории социальных групп – это не вопрос государственного уп-
равления, от эффективности которого, собственно, и зависит сама 
возможность модернизации российского общества на этапе пере-
хода к модели инновационного развития, а исключительно забота 
местных властей27. У большинства региональных элит также нет 
достаточного осознания того, что гуманизация управления, вклю-
чение в процесс оценки выгод и издержек хозяйственной деятель-
ности на основе показателей гуманизированных денежных оценок 
природных благ и экосистемных услуг, учет экономических инте-
ресов домашних хозяйств, особенно на селе, являются важнейши-
ми на пути преодоления кризисных явлений в социальной сфере и 
в природоохранной деятельности.

Иными словами, в отличие от стран, уже фактически перешед-
ших к модели инновационного развития, в России гуманизирован-
ные денежные оценки природных благ и экосистемных услуг не 
“вписываются” в традиционную институциональную матрицу. 
Ведь оценка “истощимости” основных природных ресурсов раз-

27 Так, например, часто приходится слышать призывы к повышению эффек-
тивности природоохранной деятельности и “практическому” продвижению но-
вого и передового без всесторонней оценки состояния сложившихся на терри-
тории рынков товаров и услуг в этой сфере, без учета региональных и местных 
социокультурных особенностей спроса и предложения (Авт.). 

ловека, связанные с развитием его личности. Поэтому можно до-
статочно уверенно прогнозировать, что по мере становления пос-
тиндустриального общества будет повышаться внимание к учету 
социокультурных особенностей территорий в денежных оценках 
природных благ и экосистемных услуг; и это отразится в реаль-
ных экономических оценках природных комплексов и, в конечном 
итоге, скажется на инновационном облике территорий.

Сравнительная оценка гуманизированных денежных оценок 
природных благ и экосистемных услуг с ценами реального рын-
ка позволяет выявить ожидаемые направления институциональ-
ных изменений, которые будут политически поддержаны жите-
лями конкретных регионов, мест и поселений. Подобный анализ 
может быть полезен при оценке привлекательности самой инно-
вационной деятельности в природоохранной сфере на конкретной 
территории, поскольку он фиксирует противоречия между эконо-
мической мотивацией частных инвесторов (ориентированных на 
реальные рыночные цены) и общественным интересом (выражен-
ным в показателях гуманизированных денежных оценок природ-
ных благ и экосистемных услуг).

Знание социокультурного контекста необходимо, в свою оче-
редь, для понимания результатов денежных оценок природных 
благ и экосистемных услуг – для интерпретации результатов, 
выявления тенденций и анализа на этой основе характера ин-
ституциональных природоохранных изменений. Наиболее важ-
ную роль при таком анализе играет изучение сложившихся на 
конкретной территории институтов собственности в природно-
ресурсной сфере, а также представлений людей об эколого-пра-
вомерной деятельности. Так, например, без учета в своей основе 
общинного отношения сельского населения центра России к ис-
точникам воды трудно понять заниженные оценки воды, полу-
ченные с использованием субъективного метода (по готовности 
платить).

Таким образом, основной тенденцией изменения методоло-
гии экономических оценок природных благ и экосистемных услуг, 
особенно в контексте перехода России к инновационной модели 
развития на устойчивой основе, следует назвать усиление гума-
ноцентрических тенденций. Это предполагает переосмысление 
роли и значения субъективных и косвенных оценок в рамках тео-
рии полной экономической ценности, рассмотрение их не как до-
полнительных к рыночным, а обладающих особой, не менее зна-
чимой, смысловой нагрузкой. Их применение актуально в рамках 
развития системы эколого-экономического учета (СЭЭУ), прежде 
всего, на локальном уровне. Гуманизированные денежные оцен-
ки в этом случае выступают как метод изучения особенного при  
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номики задержка на индустриальном этапе неизбежно приведет к 
стагнации отставания от наиболее развитых экономик.

Наиболее важно обеспечить приток инноваций и инвестиций 
в сектор природопользования и охраны окружающей среды, что 
предполагает стимулирование модернизации экономики и соци-
альной сферы на устойчивой основе. Этого нельзя достичь без 
включения людей в управление природоохранной деятельностью. 
Поэтому в рамках природоохранных стратегий и планов действий 
важно проектировать такие инструменты, которые изменяют инс-
титуциональную ситуацию в сторону ее гуманизации. При таком 
подходе человек воспринимается в качестве основной движущей 
силы устойчивого роста28.

Следует подчеркнуть, что устойчивый рост несовместим с 
разрушением окружающей среды, поскольку быстрое истощение 
природно-ресурсного потенциала и загрязнение окружающей сре-
ды разрушают сами основы роста. Вместе с тем сохранение окру-
жающей среды не может доминировать над задачами устойчивого 
развития, ибо сама возможность сохранения природы тесно свя-
зана с тем, насколько удастся не допустить переложения на плечи 
будущих поколений бремени внутренней или внешней финансо-
вой задолженности и передачи им в наследство нестабильной, ан-
тичеловечной политической системы.

Важнейшей особенностью природоохранных стратегий и пла-
нов действий в условиях нарастания тенденций экономической гло-
бализации и постиндустриализма является ориентация на широкое 
вовлечение людей в природоохранную деятельность, создание де-
мократических механизмов общественного участия в природоох-
ранном управлении. Этого невозможно достичь без стимулирова-

28 В соответствии с новыми теориями, разработанными такими экономис-
тами, как Пол Ромер и Роберт Лукас, продуктивность возрастает благодаря не 
внешнему, а “внутренним” факторам, связанным с поведением людей, которые 
и являются движущей силой накопления продуктивных сил и знаний. На это по-
ведение можно существенно влиять с помощью политики. Следует подчеркнуть, 
что в современных моделях экономического роста именно развитие человечес-
кого потенциала рассматривается в качестве главного, ведущего фактора. Изме-
няются взгляды на взаимосвязь между ростом и справедливостью. Если раньше 
считалось, что между ростом и справедливостью существует компромисс, что 
равное распределение дохода будет подрывать стимулы и тем самым вести к сни-
жению доходов всех, то опыт последнего времени свидетельствует об ошибоч-
ности этого мнения. Например, во многих странах Азии (Гонконг, Индонезия, 
Малайзия, Республика Корея, Сингапур, Таиланд) при интенсивном экономичес-
ком росте наблюдался относительно низкий уровень неравенства. В Японии и 
Швеции высокие темпы роста также не сопровождались усилением дифферен-
циации доходов (Доклад о развитии человека за 1996 год. ПРООН, Нью-Йорк: 
Оксфорд, 1996).

вития с позиций выживания локальных сообществ, повышение 
заинтересованности местного населения и бизнеса в решении 
природоохранных проблем, в том числе в сохранении особо охра-
няемых природных территорий, напрямую не способствуют цент-
рализованному перераспределению финансовых и материальных 
ресурсов. 

Задача выхода из финансового кризиса будет рано или поз-
дно решена. Важно только понять, как будет выглядеть страна? 
Будет ли здесь высокое качество жизни? Если ориентироваться 
на решение этой задачи, то создаваемое на новых принципах ин-
формационное обеспечение природо-ресурсного управления важ-
но нацелить на: интеграцию природоохранных проблем в общую 
стратегию экономического и социального развития; регулирова-
ние текущей природоохранной и ресурсной политики в соответс-
твии с социокультурными особенностями территорий; повышение 
бюджетной результативности на основе территориальной опти-
мизации комплексного природопользования. С позиций решения 
этих задач уже сегодня можно выявить ряд институциональных 
механизмов государственного регулирования, ориентированных 
на использование показателей гуманизированных денежных оце-
нок природных благ и экосистемных услуг. 

Природоохранные стратегии и планы действий. Природоох-
ранные стратегии и планы действий разрабатываются для того, 
чтобы распорядители ресурсов, лидеры социальных групп, другие 
заинтересованные лица находили согласие по конкретным приро-
доохранным проблемам. Как правило, до недавнего времени такие 
документы создавались отдельно от социальных и экономичес-
ких программ развития территорий. Однако развитие теорий ус-
тойчивого развития и качественного роста поставили под сомне-
ние эффективность подобной изоляции, поскольку неизбежным ее 
следствием становится возникновение многоцелевых систем тер-
риториального управления и обострение конфликтов целей разви-
тия. 

Сбалансированный подход к развитию территорий на устойчи-
вой основе предполагает оптимизацию использования всех видов 
богатства – природного, антропогенного и человеческого капита-
лов. Именно в таком контексте должны разрабатываться природо-
охранные стратегии и планы действий, а их важнейшей особеннос-
тью, применительно к условиям России, объективно становится 
нацеленность проектируемых природоохранных институциональ-
ных изменений на поддержку эффективной политики обеспече-
ния устойчивого роста исходя из стратегической задачи перехода 
общества на постиндустриальную модель развития. Это обуслов-
лено тем, что в условиях нарастания тенденций глобализации эко-
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возможные угрозы социально-экологических конфликтов, экологи-
ческой деградации, а значит, заблаговременно применять упрежда-
ющие меры институционального регулирования.

Природный бюджет. Наиболее эффективной формой инсти-
туционализации гуманизированных денежных оценок природных 
благ и экосистемных услуг как экономико-географических показа-
телей территориальной системы природно-ресурсного управления 
является природный бюджет территории (Фоменко М.А., Михай-
лова А.В., 2003). Он формируется с использованием стандартных 
процедур финансового бюджета (бюджетный цикл включает в себя 
разработку проекта бюджета, его обсуждение органом законодатель-
ной власти при участии всех заинтересованных сторон, принятие к 
исполнению, контроль за исполнением, отчетность по итогам бюд-
жетного года, утверждение). Территориальный природный бюджет – 
это документ рационального природопользования, сформированный 
на основе политического согласия исполнительной и законодатель-
ной власти по приоритетным действиям в решении наиболее острых 
природно-ресурсных проблем территории. Его основу составляют 
показатели, отражающие состояние окружающей природной среды 
и использование природных ресурсов. Они подобраны специальным 
образом, чтобы отражать процессы в сфере природопользования и 
акцентировать внимание на имеющихся проблемах. В качестве та-
ких показателей, отражающих запасы ресурсов и потоки их потреб-
ления, выступают гуманизированные денежные оценки природных 
благ и экосистемных услуг, а также рассчитанная на их основе вели-
чина природного капитала территории.

В соответствии с методологией природного бюджета, исполь-
зование природных ресурсов территории должно оставаться в 
пределах принятых показателей, которые соответствуют целям 
территориальной экополитики. Эти цели должны быть не только 
согласованы с местными органами управления (исполнительная 
и законодательная власти) и основными социальными группами, 
но и соответствовать принципам устойчивого развития. Таким об-
разом, природный бюджет – это регулирующий документ, кото-
рый, по большому счету, формирует консенсус относительно це-
лей природопользования и путей их достижения. 

При составлении и исполнении природного бюджета соблюда-
ются следующие принципы: 

• экологическая эффективность, т.е. максимальная выгода при 
использовании природных ресурсов; 

• экологическая достаточность, предостерегающая от излиш-
них трат (в соответствии с принципами бережного отношения к 
природе – избегать “тратить слишком много”); 

• баланс в конце бюджетного года. 

ния устойчивого развития человеческого потенциала – конкретной, 
ограниченной и достижимой цели. Поэтому природоохранные 
стратегии и планы действий на устойчивой основе не могут быть 
вне решения проблем ликвидации нищеты. Необходимо учитывать 
интересы различных социальных групп в доступе к природным 
благам и экосистемным услугам. Последнее особенно важно на 
территориях с многонациональным населением, поскольку состав-
ляет важнейшее условие профилактики этнических конфликтов. 

Модели реализации природоохранных целей, стимулирую-
щие нищету местного населения и усиливающие социальные и 
этнические конфликты, не являются устойчивыми и не должны 
поддерживаться, поскольку обнищание людей приводит к расто-
чительному использованию наиболее доступных им природных 
ресурсов (например, лесов). Наилучшее средство решения этой 
проблемы состоит в институциональных изменениях, стимулиру-
ющих приток инвестиций в сектор рационального природополь-
зования и охраны окружающей среды, развитие рынков товаров 
и услуг природоохранного назначения, создание новых рабочих 
мест, особенно для бедных слоев населения, обеспечение их заин-
тересованности в сохранении объектов биоразнообразия, охране 
национальных парков и т.п.

В таком контексте все более очевидной становится вся важ-
ность использования гуманизированных денежных оценок при-
родных благ и экосистемных услуг при разработке и реализации 
природоохранных стратегий и планов действий. Именно они поз-
воляют создать новую информационную основу для координации 
действий в направлении максимизации социальных и экологичес-
ких выгод; определить влияние потребления основных природных 
благ и экосистемных услуг на характер использования (устойчи-
вое или неустойчивое) природного капитала территории, что дает 
возможность корректировать природоохранную политику в соот-
ветствии с целями устойчивого роста. 

Именно гуманизированные денежные оценки природных благ 
и экосистемных услуг способствуют интеграции природоохранных 
стратегий и планов действий в общую стратегию социально-эконо-
мического и политического развития территорий, поскольку оценка 
экологических воздействий в денежной форме дает возможность оп-
ределить роль экологических активов в формировании и направле-
нии денежных потоков. Становятся возможными анализ и прогноз 
того, где и в каком размере при существующей практике природо-
пользования изымается природная рента с целью повышения про-
зрачности и социальной справедливости ее распределения. Монито-
ринг материальных и физических потоков позволяет своевременно 
выявлять негативные процессы истощения эколого-ресурсной базы, 
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риальных рейтингов регионов России с позиций инвестиционной 
привлекательности сектора рационального природопользования и 
охраны окружающей среды, построенной с использованием пока-
зателей гуманизированных денежных оценок природных благ и 
экосистемных услуг. Она дополнит уже существующую в стране 
систему рейтингов инвестиционной привлекательности регионо .в  
Не менее ва -кес ежкат а ,йиротиррет хыньлакол игнитйер и ынж
торов эконом -ъбус хищюувтсйязох хыньледто или йицаропрок ,ики
ектов (в к  косипс  йынреч“  итсевирп  онжом  аремирп евтсеча

нзярг ых фирм   -нирГ  хымеукилбуп  окориш  ,”йинапмок  и  
пис).

Важно обратить внимание на то, что экологические показатели 
состояния территорий непосредственно не являются показателями 
инвестиционной привлекательности природоохранного сектора. 
Их можно отнести к характеристикам остроты природоохранных 
проблем. Например, сокращение редких видов птиц непосредс-
твенно не стимулирует инвесторов в этом направлении и ничего 
не говорит об эффективности инвестиций. Требуются комплекс-
ные индикаторы, которые позволяли бы оценить инвестиционную 
привлекательность решения задачи сохранения биоразнообразия 
в сложившихся на конкретной территории социально-экономи-
ческих, политических и институциональных условиях. Очевидно, 
что это – комплексная многофакторная задача, предполагающая 
синтез качественных и количественных методов. 

Исследования в области экономики сохранения биоразнообра-
зия (Фоменко Г.А., Фоменко М.А. 2001) показали, что такие инди-
каторы целесообразно разрабатывать в двух направлениях: 

– для объектов и территорий, где сохранение биоразнообра-
зия рассматривается как внеэкономическая цель (например, места 
обитания редких видов). Здесь ведущую роль при принятии реше-
ний играют политические соображения, а анализ выполняется с 
позиции “цель–эффективность”; 

– для природных объектов, имеющих экономическую цен-
ность (использование биоресурсов и оказываемых экосистемных 
услуг в допустимых пределах). Здесь при принятии решения ин-
вестором ведущее значение имеют экономические мотивы, а ана-
лиз выполняется с позиций “выгоды – издержки”. 

Таким образом, система территориальных природоохранных 
инновационных рейтингов (при расчете которых целесообразно 
использовать гуманизированные денежные оценки природных 
благ и экосистемных услуг) – это новый институциональный при-
родоохранный механизм, который структурирует инвестиционное 
пространство под природоохранные задачи и формирует реальные 
и понятные сигналы для инвесторов. Его применение способству-

Природный бюджет отражает приоритетные экологические 
проблемы и содержит их краткий обзор (включая специальные 
планы в проблемных областях). Он может формироваться или 
по секторам (промышленность, сфера услуг, домашние хозяйс-
тва и т.д.), или по пространственным единицам (например, райо-
ны города). Проектируемые значения задаются в сопоставлении 
со среднесрочными и долгосрочными природоохранными целя-
ми. В конце бюджетного года составляется баланс с тем, чтобы 
сравнить запланированные значения с достигнутыми результата-
ми. Он включает сводный план, пространственные и сектораль-
ные резюме. 

Являясь предметом консенсуса исполнительной и предста-
вительной власти и имея законодательный статус, природный 
бюджет придает значительно большую легитимность решениям, 
принимаемым в процессе управления природоохранной деятель-
ностью и повышает роль сообществ в ограничении и регламента-
ции природопользования на конкретных территориях.

Инвестиционные природоохранные рейтинги. Острая недо-
статочность финансирования природоохранной деятельности в 
странах с трансформирующейся экономикой и развивающихся 
странах в настоящее время составляет одну из важнейших про-
блем и широко обсуждается в научных и политических кругах. 
Особую озабоченность вызывает сильная зависимость этого сек-
тора от государственных инвестиций и неразвитость механизмов 
привлечения частных и корпоративных финансовых ресурсов, что 
в полной мере характерно и для Российской Федерации. Специ-
фичность природоохранной проблематики делает ее малопонят-
ной для широкого круга инвесторов, мотивация которых ориен-
тирована на получение определенных дивидендов от вложений.  
В результате интересы охраны природы, как правило, находятся 
на втором плане реального инвестиционного процесса.

Это связано с тем, что инвестора, в первую очередь, интересу-
ет, насколько выгодным, в свете его мотивации29, может быть вло-
жение средств и насколько оно рискованно. Поэтому при решении 
вопроса о размещении инвестиций ему важно знать приоритетные 
для инвестирования направления, территории и объекты. Полез-
ную информацию в данном направлении дает картина реальных 
потоков природных благ и экосистемных услуг, их экономичес-
кая оценка, а также оценка инвестиционных рисков. Для облегче-
ния этой задачи может быть полезно создание системы террито-

29 Принципиально важно рассматривать самую широкую сферу возможных 
предпочтений – от прямого экономического дохода до политических выгод, удов-
летворения личных амбиций и т.д.
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полезным и при решении других задач управления природоохран-
ной деятельностью. Трудности периода трансформации россий-
ского общества не только “не отменяют” необходимости их ис-
пользования, но и, наоборот, повышают их значимость, ибо без 
перехода к постиндустриальной модели развития в качестве стра-
тегической цели у России нет достойного будущего. 

*    *    *

Таким образом, денежные оценки природных благ и экосис-
темных услуг, развивающие методологию системы националь-
ных счетов (СНС) и эколого-экономического учета (СЭЭУ), мо-
гут применяться в современных условиях России. Это со всей 
очевидностью подтверждают результаты научных исследований 
и практических разработок последних десятилетий. Более того, 
при создании институциональных условий выхода из глобально-
го финансового кризиса, снижения экологических рисков важно 
использовать новые показатели устойчивого развития, определя-
ющие экономические тренды в направлении перехода к инноваци-
онной экономике. 

Применение денежных оценок природных благ и экосистем-
ных услуг в соответствии с методологией ООН по эколого-эко-
номическому учету позволяет улучшить информационное обес-
печение решения целого ряда важнейших задач управления 
территориями, среди которых наиболее актуальны (1) интеграция 
природоохранных проблем в общую стратегию экономического и 
социального развития на основе определения роли природно-ре-
сурсных активов в формировании и направлении денежных пото-
ков экономики региона; (2) регулирование текущей ресурсной и 
природоохранной политики в соответствии с целями устойчивого 
развития территории на основе оценки влияния процессов реаль-
ного потребления (в том числе загрязнения) природных ресурсов 
и природоохранных мероприятий на характер конкретных направ-
лений природопользования (устойчивое или неустойчивое) и на 
конечную ценность их запасов; (3) повышение бюджетной эффек-
тивности природопользования на основе оптимизации налоговой 
и инвестиционной политики. 

Важность гуманизации денежных оценок природных благ и 
экосистемных услуг в период перехода к инновационному раз-
витию обуславливается тем, что они, с одной стороны, соответс-
твуют экономическим рыночным представлениям о развитии, с 
другой – позволяют смягчить сбои рынка относительно экологи-
ческих и культурных ценностей. Особое значение при этом имеют 
нерыночные (прямые и косвенные) оценки, позволяющие в зна-

ет улучшению инновационного и инвестиционного климата в при-
родоохранном секторе путем воздействия на институциональные 
условия территорий-реципиентов.

Оценка инновационных проектов с точки зрения воздействия 
на окружающую среду, которая, в соответствии с действующим 
законодательством, является обязательной для всех проектов, осу-
ществляемых на территории Российской Федерации. Такая оцен-
ка предполагает, наряду с оценкой в физических показателях, и 
экономическую оценку воздействий с использованием рыночных 
(доходных) методов (в соответствии с принципами СНС/СЭЭУ).

Методология анализа инновационных проектов с позиции эко-
номической оценки воздействий на окружающую среду обладает 
следующими принципиальными особенностями. Во-первых, учи-
тывая нарастающие процессы глобализации экономики и связан-
ную с этим активизацию импорта природоохранных институтов, 
важно использовать международный опыт в сфере природоохран-
ной оценки хозяйственных проектов и политических решений, в 
первую очередь, методологические подходы теории полной эко-
номической ценности. Во-вторых, последовательная гуманизация 
денежной оценки природных благ и экосистемных услуг позволя-
ет лучше учесть интересы пользователей, прежде всего, жителей 
конкретных территорий. Такая оценка в современных условиях 
России особенно важна при решении многих проблем, связанных 
с обеспечением доступа населения к природным ресурсам и бла-
гам, имеющим общественный характер использования. 

Важно подчеркнуть, что применение гуманизированных де-
нежных оценок природных благ и экосистемных услуг уже на 
ранних стадиях предпроектных разработок поможет инвесторам 
и органам власти планировать портфель заказов с таким расче-
том, чтобы минимизировать инвестиционные риски не только в 
длительной, но и в среднесрочной перспективе. В условиях, когда 
трудно получить точные количественные данные, даже ориенти-
ровочные показатели могут дать ценные результаты. С их помо-
щью уже на ранних стадиях проектного цикла удается выявить 
экологически неприемлемые альтернативные варианты, которые 
представляются привлекательными с других точек зрения, и раз-
работать варианты инвестиционных проектов с минимальным не-
гативным воздействием на окружающую среду и приемлемым ин-
вестиционным риском.

Институциональные механизмы, ориентированные на исполь-
зование показателей гуманизированных денежных оценок при-
родных благ и экосистемных услуг, способствующие активизации 
инновационной деятельности в природоохранном секторе, не ог-
раничиваются только этим перечнем. Их применение может быть 
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16.  Фоменко Г.А., Фоменко М.А., Лошадкин К.А. Денежная оценка природных ре-
сурсов и экосистемных услуг в территориальном развитии: адаптация в Рос-
сии методологических подходов ООН (научно-практические рекомендации). 
Ярославль: НПП “Кадастр”, 2000. 128 с.

17.  Фоменко Г.А., Фоменко М.А. Приоритеты сохранения биоразнообразия в ин-
вестиционном процессе. Ярославль: АНО Институт экономики природополь-
зования и учета природных ресурсов “Кадастр”, 2001. 42 с.

18.  Фоменко М.А., Михайлова А.В. Природный (экологический) бюджет – инно-
вационный механизм управления рациональным природопользованием и ох-
раной окружающей среды // Инновации в рациональное природопользование 
и охрану окружающей среды: Материалы межрегиональной научно-практи-
ческой конференции / Под ред. Г.А. Фоменко. Ярославль: НПП “Кадастр”, 
2003. С. 90–95.

19.  Экономика природопользования: Аналитические и нормативно-методичес-
кие материалы / Минприроды России. М., 1994. 417 с.

20.  Integated Enviromental and Economic Accounting an Operational Manual / Studies 
in Methods, Series F №78. Handbook of National Accounting. United Nations / 
New York, 2000.

21.  Fomenko G., Fomenko M., Markandia A., and Perelet R. 1997. Natural resource 
accounting for the oblast of Yaroslavl in the Russian Federation. Harvard Institute 
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Paper No. 35. December 1997. Newly Independent States Environmental 
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чительной мере формализовать ценностные представления лю-
дей и локальных сообществ (особенно на микроуровне). Это дает 
возможность глубже учесть в природоохранном управлении со-
знательные и бессознательные устремления людей, без чего не-
льзя разработать эффективные в конкретных социокультурных и 
природных условиях механизмы общественного регулирования 
природоохранной деятельности. Анализ геоэкономического про-
странства в природопользовании с использованием реальных цен, 
а также гуманизированных денежных оценок природных благ и 
экосистемных услуг должен занять достойное место в инструмен-
тарии природоохранного управления. 

Основными институциональными механизмами, позволяю-
щими использовать в природоохранном управлении гуманизиро-
ванные денежные оценки природных благ и экосистемных услуг, 
являются: природоохранные стратегии и планы действий, природ-
ный бюджет, инвестиционные природоохранные рейтинги, ана-
лиз инновационных проектов с точки зрения экономической оцен-
ки воздействия на окружающую среду. Именно такие механизмы 
позволяют позитивно воздействовать на природоохранную моти-
вацию природопользователей, повысить инновационную и инвес-
тиционную привлекательность природоохранной деятельности.
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Общая характеристика информационной системы 
в сфере природопользования и охраны 

окружающей среды

Статистика окружающей природной среды как у нас в стране, 
так и за рубежом существует с начала 70-х годов прошлого века. 
В настоящее время она содержит значительный объем информа-
ции в сфере природопользования и охраны окружающей среды: о 
состоянии окружающей среды, наличии и использовании природ-
ных ресурсов, загрязнении окружающей среды, эколого-экономи-
ческом регулировании, затратах на охрану окружающей среды и 
экологических платежах.

В настоящее время большинство показателей в области при-
родопользования и охраны окружающей среды формируется в 
рамках федерального статистического наблюдения. Показатели 
природопользования и состояния окружающей природной среды 
собираются и анализируются:

•  Министерством природных ресурсов и экологии Российской 
Федерации (Федеральная служба по надзору в сфере приро-
допользования, Федеральная служба по гидрометеорологии 
и мониторингу окружающей среды, Федеральная служба по 
экологическому, технологическому и атомному надзору, Фе-
деральное агентство по недропользованию и Федеральное 
агентство водных ресурсов);

•  Федеральной службой государственной статистики, 
•  Федеральным агентством по рыболовству;
•  Министерством сельского хозяйства Российской Федерации 

(Федеральное агентство лесного хозяйства);
•  Министерством экономического развития Российской Феде-

рации (Федеральное агентство кадастров объектов недвижи-
мости) и др. 

Особая роль в сборе, анализе и публикации информационных 
ресурсов в сфере природопользования и охраны окружающей сре-
ды принадлежит Федеральной службе государственной статис-
тики (Росстат), которая является федеральным органом испол-
нительной власти, осуществляющим функции по формированию 
официальной статистической информации о социальных, эконо-
мических, демографических, экологических и других обществен-
ных процессах в Российской Федерации31. 

Федеральное статистическое наблюдение, представляющее со-
бой сбор первичных статистических и административных данных 

31 Положение о Федеральной службе государственной статистики, утверж-
денное постановлением Правительства Российской Федерации от 2 июня 2008 г. 
№ 420.

2. .7 Статистическая информационная система 
в сфере природопользования и охраны 

окружающей среды в Российской Федерации: 
состояние и перспективы 

Вопросы, касающиеся воздействия природной среды на соци-
ально-экономическое пространство, особенно актуальны для Рос-
сийской Федерации в силу географических особенностей ее тер-
ритории. Значительная доля первичного природопользования в 
экономике страны, разнообразие естественно-географических ус-
ловий, а также неравномерность расселения и социальное рассло-
ение определяют необходимость особого внимания к регионали-
зации экономико-географического пространства. В этих условиях 
значительно повышается роль федерального статистического на-
блюдения, позволяющего фиксировать актуальные процессы в 
сфере природопользования (в части наличия, использования при-
родных ресурсов, характеристик состояния окружающей среды 
и т.д.) и на этой основе своевременно выявлять негативные тен-
денции истощения природно-ресурсной базы для принятия мер 
государственного регулирования. 

С целью определения роли ресурсов природной среды в осво-
ении и развитии территорий Российской Федерации была изучена 
сложившаяся к настоящему времени система федерального ста-
тистического наблюдения (в части показателей природных ресур-
сов, охраны окружающей среды, природоохранных расходов); оп-
ределены информационные и институциональные барьеры30. 

Исследования выполнялись с использованием методологии 
эколого-экономического учета (The System of National Accounts, 
1993, 2002, 2008; Handbook of National Accounting: Integrated 
Environmental and Economic Accounting (SEEA), 1993, 2001; 
SEEA, 2003; System of Environmental-Economic Accounting for 
Water (SEEAW), 2007; Handbook of National Accounting: Integrated 
Environmental and Economic Accounting for Fisheries (SEEAF), 
2004). Специальный акцент был сделан на выявление соответс-
твия сложившейся российской статистической системы в сфере 
природопользования и охраны окружающей среды современным 
методологическим подходам и практическим приемам ОЭСР/Ев-
ростата ввиду актуальности в рамках сотрудничества между Рос-
сией и Европейским Союзом (Дорожная карта “Россия-ЕС”, ут-
верждена 10 мая 2005 г.).

30 Исследования выполнены по заказу Министерства природных ресурсов 
и экологии Российской Федерации, Федеральной службы государственной ста-
тистики.
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сборниках, бюллетенях, используется как экспресс-информация, 
предоставляется по запросам пользователей.

В системе федерального статистического наблюдения показа-
тели природопользования и состояния окружающей среды отра-
жаются в формах федерального статистического наблюдения, ко-
торые подразделяются на:

•  централизованные, сбор и обработка данных по которым 
осуществляется в системе Росстата;

•  нецентрализованные33, сбор и обработка данных по которым 
осуществляется в системе других ведомств. 

В централизованных формах осуществляется сбор и обработ-
ка информации о загрязнении атмосферного воздуха стационар-
ными источниками (выбросы загрязняющих веществ в атмосферу, 
их очистка и утилизация, источники загрязнения атмосферы, вы-
полнение мероприятий по уменьшению выбросов загрязняющих 

33 Утверждаются Росстатом по представлению других ведомств. 

субъектами официального статистического учета32, проводится 
Федеральной службой государственной статистики (Росстат), ко-
то яар  осуществляет свою деятельность непосредственно и через 
свои территориальные органы во взаимодействии с другими феде-
ральными органами исполнительной власти, органами исполни-
тельной власти субъектов Российской Федерации, органами мес-
тного самоуправления, общественными объединениями и иными 
организациями, юридическими и физическими лицами. Организа-
ционная структура информационной системы Федеральной служ-
бы государственной статистики представлена на рис. 2.7.1.

Федеральная служба государственной статистики представ-
ляет в установленном порядке официальную статистическую ин-
формацию Президенту Российской Федерации, Правительству 
Российской Федерации, Федеральному Собранию Российской Фе-
дерации, иным органам государственной власти, органам местно-
го самоуправления, средствам массовой информации, организаци-
ям и гражданам, а также международным организациям. Условия 
предоставления первичных статистических и административных 
данных субъектам официального статистического учета опреде-
л юя тся Положением об условиях предоставления в обязательном 
порядке первичных статистических данных и административных 
данных субъектами официального статистического учета (утв. 
Постановлением Правительства Российской Федерации от 18 ав-
густа 2008 г. N 620). Требования к формам унифицированной сис-
темы отчетно-статистической документации, используем мы  при 
проведении федеральных статистических наблюдений, устанав-
ливаются Росстатом. 

В основе существующей системы сбора данных в сфере при-
родопользования лежат формы федерального статистического на-
блюдения, которые введены постановлениями Федеральной служ-
бы государственной статистики и заполняются в соответствии с 
инструкциями. Соблюдается принцип обязательности предостав-
ления соответствующих сведений объектами статистического на-
блюдения, которые используют природные ресурсы и оказывают 
воздействие на окружающую природную среду. Предоставление 
сведений осуществляется по единой программе. Это обеспечивает 
широкий охват объектов статистического наблюдения и сопоста-
вимость статистических данных как в территориальном разрезе, 
так и при построении временных рядов. Статистическая инфор-
мация систематически публикуется в ежегодных статистических 

32 Федеральный закон от 29 ноября 2007 г. № 282-ФЗ “Об официальном ста-
тистическом учете и системе государственной статистики в Российской Федера-
ции”.

Рис. 2.7.1. Организационная структура информационной системы Федеральной 
службы государственной статистики (в части статистического наблюдения в сфере 
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подразделяются на возобновляемые (лес, плодородие почвы и т.д.) и нево-
зобновляемые (например, полезные ископаемые). Природными ресурсами, 
изучаемыми статистикой, являются земельный фонд, лесной фонд, запасы 
полезных ископаемых, поверхностных и подземных вод. Природные ре-
сурсы учитываются статистикой в натуральном выражении. 

Природопользование – вовлечение в процесс общественного произ-
водства природных ресурсов: земель, лесов, полезных ископаемых, вод-
ных ресурсов.

Загрязнение окружающей среды – изменение физико-химических 
свойств окружающей среды в результате хозяйственно-бытовой деятель-
ности человека, вызывающей выбросы твердых, жидких и газообразных 
отходов в природные сферы: атмосферу, гидросферу, почву; появление 
в окружающей среде нежелательных физических факторов: шума, теп-
ла, радиации, ионизирующего излучения, ультразвуковых волн, вибрации 
и т.д. Загрязнение окружающей среды характеризуется степенью превы-
шения санитарно-гигиенических нормативов.

Эколого-экономическое регулирование – комплекс мероприятий, име-
ющих своей целью улучшение процесса природопользования и уменьше-
ние негативного воздействия на окружающую природную среду путем 
преимущественного использования общеэкономических рычагов. В ста-
тистической практике учет эколого-экономического регулирования осу-
ществляется путем сбора и анализа информации о величине экологичес-
ких затрат и платежей и об их эффективности в части охраны природы.

Затраты на охрану окружающей природной среды – общая сумма 
расходов государства, предприятий (организаций, учреждений), имею-
щих целевое или опосредованное природоохранное значение. Сюда вхо-
дят как целевые капитальные вложения, текущие затраты на содержание 
и эксплуатацию природоохранных основных фондов, так и операционные 
бюджетные расходы по содержанию государственных структур, основная 
деятельность которых связана с охраной окружающей природной среды. 
В состав затрат на охрану природы также могут входить расходы коммер-
ческих, общественных и иных организаций по научно-техническому, рек-
ламному, образовательному, просветительскому и иному обслуживанию 
природоохранной деятельности.

Экологические платежи – выплаты различных хозяйственных объ-
ектов (независимо от форм собственности, отраслевой принадлежности 
и т.п.) за загрязнение окружающей природной среды, прежде всего вы-
бросы и сбросы вредных веществ в атмосферный воздух и водные источ-
ники, а также размещение отходов производства и потребления.

Источник: Методологические положения о статистике, 1996 г.,  
выпуск первый.

В целом сложившаяся к настоящему времени информацион-
ная система РФ в области природопользования и охраны окружа-
ющей среды, наряду со статистическими данными, объединяет и 
другие источники (рис. 2.7.2). 

Официальные статистические данные содержатся в цент-
рализованных формах федерального статистического наблюде-
ния, которые формируются в системе Федеральной службы госу-

веществ в атмосферу и др.), о государственных природных запо-
ведниках и национальных парках (сведения о структуре площа-
дей, сведения о биологическом разнообразии, организационное и 
финансовое обеспечение функционирования и др.), о лесных ре-
сурсах (сведения о лесных пожарах, о проведении лесовосстано-
вительных работ и др.), о природоохранных затратах и др. 

В нецентрализованных формах содержится информация о вод-
ных ресурсах (забрано из природных источников, отведено сточ-
ных вод, содержание загрязняющих веществ в сточных водах, 
сбрасываемых в водные объекты, потери при транспортировке, 
расходы в системах оборотного и повторного водоснабжения и 
др.), об отходах производства и потребления (наименование от-
ходов, принадлежность к группе опасных отходов, образование 
отходов, использование отходов, обезвреживание, размещение на 
объектах и др.), о воспроизводстве ценных видов водных биоло-
гических ресурсов, о рекультивации земель и др. В Росстат на-
правляются, как правило, сводные итоги по данным формам по 
согласованной программе. Кроме того, значительный объем ин-
формации о состоянии окружающей среды содержится в админис-
тративных данных. 

Основные понятия, используемые в системе статистического 
наблюдения в сфере природопользования и охраны окружающей 
среды, приведены во вставке 2.7.1.

В с т а в к а 2.7.1

В системе статистического наблюдения в сфере природопользо-
вания используются следующие основные понятия: 

Статистика окружающей среды – отрасль социально-экономичес-
кой статистики, изучающая процессы взаимодействия человека с окру-
жающей природной средой, проблемы, связанные с сохранением, восста-
новлением и улучшением качества окружающей среды.

Объекты статистического наблюдения окружающей природной 
среды – естественные экологические системы: земля, ее недра, поверх-
ностные и подземные воды, атмосферный воздух, леса, животный мир, 
природные заповедники и национальные парки.

Окружающая природная среда – совокупность природных компонен-
тов, оказывающих влияние на качество жизни, условия жизнедеятельнос-
ти и состояние здоровья человека. Компонентами окружающей природ-
ной среды являются атмосферный воздух, воды, почвы, недра, животный 
и растительный мир.

Природные ресурсы – естественные ресурсы, часть всей совокупнос-
ти природных условий жизни общества, которая может быть вовлечена 
в процесс общественного производства. Природные ресурсы делятся на 
практически неисчерпаемые (солнечная энергия, энергия приливов и от-
ливов и т.д.) и исчерпаемые. Последние по принципу восстанавливаемости 
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дарственной статистики как федерального органа исполнительной 
власти, осуществляющего функции по формированию официаль-
ной статистической информации о социальных, экономических, 
демографических, экологических и других общественных процес-
сах в Российской Федерации. 

Административные данные объединяют в себе информацию, 
которая формируется в процессе деятельности органов государс-
твенной власти федерального уровня (Министерство природных 
ресурсов и экологии Российской Федерации, Федеральное агент-
ство по рыболовству, Министерство сельского хозяйства Россий-
ской Федерации и др.) и органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации в лице соответствующих структурных 
подразделений, ведающих вопросами природопользования и ох-
раны окружающей среды, сельского хозяйства, экономики и др. 
Эта информация содержится в нецентрализованных формах феде-
рального статистического наблюдения и в других ведомственных 
и региональных документах. 

Экспертные данные – это сведения различных источников, 
представляющих данные в сфере природопользования. Они ис-
пользуются в ситуациях, когда отсутствуют официальные статис-
тические и административные данные в качестве заменителей. 

Рис. 2.7.2. Состав информационной системы в области природопользования и 
охраны окружающей среды в Российской Федерации

Таблица 2.7.1. Основные характеристики информационной системы 
в области природопользования

Статус инфор-
мации Характеристика информации Источники дан-

ных
Форма представ-

ления

Официаль-
ные статис-
тические 
данные

Свободная агрегированная до-
кументированная информация 
о количественной стороне со-
циальных, экономических, 
экологических и других об-
щественных процессов в РФ, 
формируемая субъектами 
официального статистическо-
го учета в соответствии с офи-
циальной статистической ме-
тодологией

Федеральная 
служба госу-
дарственной 
статистики

Централизо-
ван-ные формы 
федерального 
статистическо-
го наблюдения

Администра-
тивные дан-
ные

Используемая при формиро-
вании официальной статисти-
ческой информации (в соста-
ве нецентрализованных форм 
федерального статистическо-
го наблюдения) документиро-
ванная информация, получае-
мая федеральными органами 
государственной власти, ины-
ми федеральными государс-
твенными органами, органа-
ми государственной власти 
субъектов РФ, органами мес-
тного самоуправления, госу-
дарственными организациями 
и иными организациями в свя-
зи с осуществлением ими раз-
решительных, регистрацион-
ных, контрольно-надзорных 
и других административных 
функций 

Министерство 
природных ре-
сурсов и эко-
логии Российс-
кой Федерации,  
Федеральное 
агентство по 
рыболовству, 
Министерство 
сельского хо-
зяйства Рос-
сийской Феде-
рации и др.,
с т руктурные 
подразделения 
в составе ис-
полнительных 
органов госу-
д а р с т в е н н о й 
власти субъек-
тов РФ по воп-
росам приро-
допользования 
и охраны окру-
жающей среды 
и др.

1.Нецентрали- 
зованные фор-
мы федераль-
ного статисти- 
ческого наблю-
дения 2. Ин-
формационные 
и методичес-
кие материа-
лы, отражаю-
щие запасы и 
использование 
природных ре-
сурсов в фи-
зических (на-
туральных) и 
денежных (сто-
имостных) по-
казателях 

Экспертные 
данные

Оценки (количественные, при-
близительные), основанные 
на профессиональном опыте 
и данных научных исследова-
ний процессов и явлений, не 
отражающихся в статистичес-
кой и административной сис-
темах или не поддающихся 
непосредственному точному 
измерению

Результаты на-
учных иссле-
дований, мо-
нографические 
источники, эк-
спертные оцен-
ки

Несистемати- 
зированные ин-
формационные 
материалы
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Вместе с тем, в силу недостаточной системности и репрезентатив-
ности таких данных, следует делать соответствующие допущения 
при расчетах и интерпретации полученных результатов. Однако 
каждый факт использования экспертных данных по тому или ино-
му показателю демонстрирует необходимые доработки офици-
альной статистической и административной информации с целью 
соответствия потребности СНС и СЭЭУ. По мере совершенство-
вания статистического учета использование экспертных данных 
должно сужаться. 

Основные характеристики сложившейся в Российской Феде-
рации информационной системы в области природопользования 
приведены в табл. 2.7.1.

Статистику природопользования с известной мерой условнос-
ти можно разделить на две следующие группы:

•  статистика природных ресурсов (в Российской Федерации 
развивается как подотрасль статистики национального бо-
гатства);

•  статистика окружающей среды, включая статистику приро-
доохранных расходов (в Российской Федерации совместно 
со статистикой сельского хозяйства).

Статистика природных ресурсов

Результаты выполненных исследований по методологии и 
практике формирования и функционирования в Российской Фе-
дерации информационной базы для оценки природных ресурсов 
позволили выполнить анализ имеющейся информации в разрезе 
(1) конкретных природно-ресурсных групп – по минерально-сы-
рьевым и водным ресурсам, а также по лесным, охотничье-про-
мысловым, водным биологическим и земельным ресурсам и (2) 
оценочных показателей – в физических (натуральных) и денеж-
ных (стоимостных) единицах. В табл. 2.7.2 представлена укруп-
ненная характеристика имеющейся информации в сфере природ-
ных ресурсов по основным источникам информации. 

Как видно из таблицы, информация имеется по всем природно-
ресурсным группам, однако она представлена в разных источниках, 
имеет различный статус, что затрудняет ее сбор и анализ, а также, 
в определенной мере, снижает достоверность результатов. Кроме 
того, по ряду показателей в формах статистического наблюдения 
(централизованных и нецентрализованных) отсутствуют значения. 
Так, в форме 2-лх “Сведения о фактической рубке, отпуску древе-
сины, аренде участков лесного фонда, мерам ухода за лесом, под-
сочке и побочным пользованиям”, в разделе 7 “Аренда участков 
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исключения можно привести земельные ресурсы при сельскохо-
зяйственном использовании, когда для расчета текущей рыночной 
стоимости можно применить данные формы годовой бухгалтерс-
кой отчетности сельскохозяйственной организации Минсельхоза 
России № 9-АПК “Производство и себестоимость продукции рас-
тениеводства”. Кроме того, следует отметить, что в централизо-
ванной форме № 1-потребительские цены “Бланк регистрации цен 
и тарифов на товары и платные услуги населению” (заполняется 
по результатам регистрации по состоянию на 23–25 число текуще-
го месяца) содержатся данные о средней сопоставимой цене това-
ров, которая также может использоваться при стоимостной оценке 
различных природно-ресурсных групп, при отражении их в дан-
ной форме.

В целом результаты анализа существующей информацион-
ной базы по стоимостной оценке природных ресурсов (минераль-
но-сырьевых, водных, а также лесных, охотничье-промысловых, 
водных биологических и земельных ресурсов), выполненного на 
основе обобщения и аналитического изучения различных инфор-
мационных источников (статистических, ведомственных, регио-
нальных и др.), показали следующее. 

Сведения находятся в различных информационных базах – в 
основном в массивах официальных статистических данных и ад-
министративных данных; по ряду показателей приходится поль-
зоваться экспертными данными. Информация сосредоточена в ос-
новном в 9 формах федерального статистического наблюдения (из 
них 4 – централизованные и 5 – нецентрализованные), а также в 
формах отчетности федеральной налоговой службы, Министерс-
тва сельского хозяйства Российской Федерации и др. 

Различная ведомственная принадлежность данных, а так-
же различающийся территориальный уровень их аккумуляции 
(в органах государственного управления федерального уровня и 
уровня субъекта Федерации), имеющиеся препятствия в инфор-
мационном обмене, а также отсутствие ряда данных не только 
в системах учета, но и в сфере экспертных оценок, создают оп-
ределенные трудности в формировании матриц СЭЭУ. Прежде 
всего, это касается оценки природных ресурсов в стоимостных 
показателях. 

Поэтому на начальных этапах работы по оценке природных 
ресурсов, в соответствии с требованиями СНС/СЭЭУ, целесооб-
разно использовать всю имеющуюся информацию, включая адми-
нистративные данные, а также экспертные оценки, имея ввиду не-
обходимость дальнейшего совершенствования информационной 
базы. При этом на начальном этапе работ существенна роль имен-
но экспертных оценок.

лесного фонда”, где должны быть отражены данные по видам поль-
зования лесным фондом (заготовка живицы, луба, коры, пихтовой 
и еловой лапки, заготовка дикорастущих плодов, грибов и ягод и 
других недревесных ресурсов), как правило, графы остаются неза-
полненными, что затрудняет учет и определение стоимости недре-
весных ресурсов. Следует отметить, что при невозможности полу-
чения данных об экономическом использовании ряда природных 
ресурсов в нецентрализованных формах допустимо использовать 
централизованную форму № 1-натура “Сведения о производстве 
и отгрузке продукции”, которая отражает информацию о произ-
водстве и отгрузке по видам продукции в целом по организации34. 
Однако при использовании различных источников информации су-
ществует расхождение данных. Так, по данным Росстата (форма 
№1-натура) в 2007 г. заготовлено 142 млн куб. м древесины, а по 
данным субъектов РФ (форма 2-ЛХ) по лесорубочным билетам в 
2007 г. заготовлено 206 млн куб. м. древесины35.

Основная часть денежных показателей, которые могут ис-
пользоваться для стоимостной оценки природных ресурсов, со-
держится в административных данных, которые не представ-
ляются в составе нецентрализованных форм федерального 
статистического наблюдения, что в целом затрудняет их сбор. 
Например, форма отчетности федеральной налоговой службы 
России № 1-НМ “Отчет о поступлении налогов, сборов и иных 
обязательных платежей в бюджетную систему Российской Феде-
рации” отражает информацию о налоговых доходах: налогах на 
добычу полезных ископаемых (в виде углеводородного сырья – 
нефть, горючий газ, газовый конденсат, общераспространенных 
полезных ископаемых и др.), водном налоге, сборах за пользова-
ние объектами животного мира и пользование водными биологи-
ческими ресурсами. 

Принципиально важно, что в соответствии с методологией 
СНС/СЭЭУ налоги могут использоваться в качестве показателей 
стоимостной оценки природных ресурсов. Более того, в силу ин-
формационных сложностей (не только в получении данных, но и 
из-за отсутствия их как таковых) в настоящее время в Российской 
Федерации именно информация федеральной налоговой службы 
становится практически единственным источником стоимостных 
данных по большинству природно-ресурсных групп. В качестве 

34 Под организацией понимается юридическое лицо, кроме субъектов малого 
предпринимательства, осуществляющее производство продукции добывающих, 
обрабатывающих производств, производство и распределение электроэнергии, 
газа и воды, лесозаготовки, а также рыболовство.

35 www.rosleshoz.gov.ru
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Статистика окружающей среды. 
Показатели окружающей среды 

Обобщение форм федерального статистического наблюдения, 
в которых содержатся показатели окружающей среды (экологи-
ческие показатели), с точки зрения соответствия экологических 
показателей принятым методологическим подходам Евростата 
(Руководство по применению экологических показателей в стра-
нах Восточной Европы, Кавказа и Центральной Азии, Европей-
ская экономическая комиссия, Женева, 2007 г. – далее по тексту 
Руководство) показало, что рекомендованный перечень включает 
в себя 47 форм статистического наблюдения РФ, из них 34 центра-
лизованные и 13 нецентрализованных. В табли. 2.7.3 представле-
ны количественные характеристики по формам в разрезе направ-
лений охраны окружающей среды; в табл. 2.7.4 и 2.7.5 – перечни 
статистических форм (централизованных и нецентрализованных, 
с указанием ведомственной принадлежности).

Далее приведены результаты выполненного анализа форм фе-
дерального статистического наблюдения по направлениям при-
родоохранной деятельности (в соответствии с Руководством): за-
грязнение атмосферного воздуха и разрушение озонового слоя; 
изменение климата; водные ресурсы; биоразнообразие; земель-
ные ресурсы и почвы; сельское хозяйство; энергетика; транспорт; 
отходы производства и потребления.

Загрязнение атмосферного воздуха и разрушение озоново-
го слоя. В формах федерального статистического наблюдения от-
ражаются показатели, характеризующие выбросы загрязняющих 
веществ в атмосферу, их очистку и утилизацию; источники за-
грязнения атмосферы; выполнение мероприятий по уменьшению 
выбросов загрязняющих веществ в атмосферу; выбросы загряз-
няющих веществ в атмосферный воздух от отдельных групп ис-
точников загрязнения; затраты на содержание и эксплуатацию ос-
новных фондов атмосфероохранного назначения, осуществление 
контроля за объемом выбросов и содержанием вредных веществ 
в отходящих газах, содержание сотрудников экологической служ-
бы по охране атмосферного воздуха и др.; инвестиции в основной 
капитал (включая: установки для улавливания и обезвреживания 
вредных веществ из отходящих газов, контрольно-регулировоч-
ные пункты по проверке и снижению токсичности выхлопных га-
зов автомобилей и др.) и др.

Информация о выбросах загрязняющих веществ от передвиж-
ных источников формируется на федеральном уровне Ростехнад-
зором. 

Таблица 2.7.3. Количество и наименование форм 
федерального статистического наблюдения по направлениям 

 охраны окружающей среды

Направления охраны 
окружающей среды

Формы федерального статистического наблюдения

всего, 
шт.

в том числе

централизованные нецентрализованные

1. Загрязнение атмос-
ферного воздуха и раз-
рушение озонового 
слоя

5 2-ТП (воздух)
6-ос
18-кс
4-ос

18 форма

2. Изменение климата Административные данные

3. Водные ресурсы 9 18-кс
4-ос
6-ос
1-водопровод
1-канализация 
1-предприятие
П-1

2-ТП (водхоз)
18 форма

4. Биоразнообразие 7 1-заповедник
1-лх
5-лх
12-лх
2-тп (охота)
18-кс

5-ос

5. Земельные ресурсы 
и почвы

13 18-кс
4-ос
6-ос
1-предприятие

22–1
22–2
Приложение № 1 к 
форме 22-4 (организа-
ции, граждане)
Приложение № 2 к 
форме 22-4 (организа-
ции, граждане)
22-5
22-6
1-зем
2-тп (рекультивация)
18

6. Сельское хозяйство 1 9-СХ –

7. Энергетика 7 6-ТП
6-ТП (гидро)
6-ТП (КЭС)
Приложение к форме 
11-ТЭР
4-ТЭР
23-Н
24-энергетика

–
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Таблица 2.7.4. Перечень централизованных форм 
федерального статистического наблюдения

№№ Наименование форм

1 4-ос “Сведения о текущих затратах на охрану окружающей среды и эко-
логических платежах”

2 18-кс “Сведения об инвестициях в основной капитал, направленных на 
охрану окружающей среды и рациональное использование природных 
ресурсов”

3 1-предприятие “Сведения о деятельности организации”
4 2-ТП (воздух) “Сведения об охране атмосферного воздуха”
5 2-ТП (охота) “Сведения об охотничьих хозяйствах”
6 1-заповедник “Сведения о государственных природных заповедниках и 

национальных парках”
7 1-лх “Сведения о проведении лесовосстановительных работ”
8 12-лх “Сведения о лесозащите”
9 5-лх “Сведения о лесных пожарах”
10 6-ос “Сведения о загрязнении окружающей среды при авариях на магис-

тральных трубопроводах ”
11 9-СХ “Сведения о внесении удобрений и проведении работ по химичес-

кой мелиорации”
12 6- ТП “Сведения о работе тепловой электростанции”

Направления охраны 
окружающей среды

Формы федерального статистического наблюдения

всего, 
шт.

в том числе

централизованные нецентрализованные

8. Транспорт 13 1-автотранс
2-автотранспорт  
(выборочное  
обследование)
3-автотранс
1-жел-Север
1-ТР (мор)
1-ТР (вод) 
1-ТР (жел)
1-ЭТР
1-море
1-река
65-ЭТР
65-ЖЕЛ
П-1

9. Отходы производс-
тва и потребления

5 18-кс
4-ос
1-КХ

2-ТП (отходы)
2-ТП (радиоактив-
ность)

Итого форм 47 34 13

Таблица 2.7.3 (окончание)

№№ Наименование форм

13 6-ТП (гидро) “Сведения о работе гидроэлектростанции” 
14 6-ТП (КЭС) “Сведения о работе электросетей”
15 Приложение к форме 11-ТЭР “Сведения об образовании и использова-

нии вторичных энергетических ресурсов”
16 23-Н “Сведения о производстве и распределении электрической энер-

гии”
17 24-энергетика “Электробаланс и отчет о работе электростанций (элект-

рогенераторных установок)”
18 1-автотранс (срочная) “Сведения о работе пассажирского автомобильно-

го транспорта”
19 2-автотранспорт (выборочное обследование) “Сведения о перевозках 

грузов предприятиями автомобильного транспорта”
20 3-автотранс “Сведения о наличии и использовании автомобильного 

транспорта”
21 1-жел-Север “Сведения об объеме перевезенных грузов в прямом сме-

шанном железнодорожно-водном сообщении, предназначенном для 
районов Крайнего Севера и приравненных к ним местностям”

22 1-ТР (жел) “Сведения о промышленном железнодорожном транспорте”
23 1-ТР (мор) “Сведения о перевозочной и погрузочно-разгрузочной де-

ятельности на морском транспорте” 
24 1-ТР (вод) “Сведения о перевозочной и погрузочно-разгрузочной де-

ятельности на внутреннем водном транспорте”
25 1-ЭТР “Сведения о трамвайном и троллейбусном транспорте”
26 4-ТЭР “Сведения об остатках, поступлении и расходе топлива и тепло-

энергии, сборе и использовании отработанных нефтепродуктов”
27 1-море “Сведения о перевозках грузов и пассажиров на морском транс-

порте”
28 1-река “Сведения о перевозках грузов и пассажиров на внутреннем вод-

ном транспорте”
29 65-ЭТР “Сведения о работе метрополитенов, трамвайного и троллейбус-

ного транспорта”
30 65-ЖЕЛ “Сведения об услугах железнодорожного транспорта общего 

пользования” 
31 1-водопровод “Сведения о работе водопровода (отдельной водопровод-

ной сети)”
32 1-КХ “Сведения о благоустройстве городских населенных пунктов”
33 1-канализация “Сведения о работе канализации (отдельной канализаци-

онной сети)”
34 П-1 “Сведения о производстве и отгрузке товаров и услуг”

Таблица 2.7.4 (окончание)

Изменение климата. В формах федерального статистическо-
го наблюдения показатели, характеризующие изменения климата, 
не отражены. В системе Росгидромета формируется информация 
о среднегодовой температуре воздуха, атмосферных осадках по 
стране, субъектам Российской Федерации, отдельным городам.
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Водные ресурсы. В формах федерального статистического 
наблюдения отражаются показатели, характеризующие (1) произ-
водственное и хозяйственно-бытовое водопотребление и водоот-
ведение; (2) качество питьевой воды; (3) сведения о загрязняю-
щих веществах, сбрасываемых в водоем; по очистке сточных вод; 
(4) наличие канализационных сооружений; (5) состояние вод-
ных объектов в местах водопользования населения; (6) затраты 
на содержание и эксплуатацию основных фондов водоохранно-
го назначения, мероприятия по рационализации водопользования 
(повторное использование сбросных и дренажных вод и др.), осу-
ществление контроля за качеством сбрасываемых сточных вод, 
осуществление управления водооохранными комплексами орга-
низации, включая содержание сотрудников этих служб; (7) плату 
за допустимые сбросы загрязняющих веществ в водные объекты 
и за сверхнормативные сбросы; (8) инвестиции в основной капи-
тал, включая: станции для очистки производственных и комму-
нальных сточных вод, установки по сбору нефти, мазута, жидких 
отходов с акваторий рек, водоемов и т.д., системы оборотного во-
доснабжения и др. В качестве источников водоснабжения и при-
емника сточных вод рассматриваются море, река, озеро, болото, 
подземный водоносный горизонт36 и др. Показатели представле-
ны в физических и денежных единицах.

Биоразнообразие. В формах федерального статистического 
наблюдения отражаются показатели о биологическом разнообра-
зии, которые включают в себя: 

•  сведения о структуре площадей государственных природных 
заповедников/национальных парков (общая площадь, пло-
щадь, покрытая лесом, занятая травянистыми экосистемами, 
занятая водными объектами и др.), финансовом обеспечении 
функционирования заповедников;

•  сведения о биологическом разнообразии государственных 
природных заповедников/национальных парков (наличие ви-
дов растений, в том числе редких; видов млекопитающих, 
в т.ч. редких; видов рептилий, амфибий, птиц, в том числе 
редких; рыб);

•  организация заповедников и других природоохранных терри-
торий; инвестиции в основной капитал, включая строительс-
тво и оборудование зданий и сооружений, предназначенных 
для научно-исследовательских работ в заповедниках и дру-

36 В соответствии с пособием по заполнению формы федерального государс-
твенного статистического наблюдения № 2-ТП (водхоз) “Сведения об использо-
вании воды” в гр. В указывается тип источника водоснабжения и приемников 
сточных вод. 

Таблица 2.7.5. Перечень нецентрализованных форм 
 федерального статистического наблюдения

№ Наименования форм Наименование ведомства

1 2-ТП (водхоз) “Сведения об использовании 
воды”

Федеральное агентс-
тво водных ресурсов 
(Росводресурсы)

2 1-зем “Сведения о государственном земельном 
контроле”

Федеральное агент-
ство кадастров объ-
ектов недвижимости 
(Роснедвижимость)*

3 22–1 “Сведения о наличии и распределении зе-
мель по категориям и формам собственности”

Роснедвижимость

4 22–2 “Сведения о наличии и распределении зе-
мель по категориям и угодьям”

Роснедвижимость

5 Приложение № 1 к форме № 22–4 (организации, 
граждане) “Сведения о состоянии мелиориро-
ванных земель (орошение)”

Роснедвижимость

6 Приложение № 2 к форме № 22–4 (организации, 
граждане) “Сведения о состоянии мелиориро-
ванных земель (осушение)”

Роснедвижимость

7 22–5 “Сведения о распределении общих площа-
дей городских населенных пунктов по видам ис-
пользования земель и формам собственности”

Роснедвижимость

8 22–6 “Сведения о распределении общих площа-
дей сельских населенных пунктов по видам ис-
пользования земель и формам собственности”

Роснедвижимость

9 2-ТП (рекультивация) “Сведения о рекультива-
ции земель, снятии и использовании плодород-
ного слоя почвы”

Роснедвижимость

10 2-ТП (радиоактивность) “Сведения о радиоак-
тивных отходах, поступлении радионуклидов в 
окружающую среду и загрязненных ими терри-
ториях”

Федеральное агентс-
тво по атомной энер-
гии (Росатом)

11 2-ТП (отходы) “Сведения об образовании, ис-
пользовании, обезвреживании, транспортирова-
нии и размещении отходов производства и пот-
ребления”

Федеральная служ-
ба по экологическо-
му, технологическому 
и атомному надзору 
(Ростехнадзор)

12 18 “Сведения о санитарном состоянии субъекта 
Российской Федерации”

Федеральная служ-
ба по надзору в сфере 
защиты прав потреби-
телей и благополучия 
человека (Роспотреб-
надзор)

13 5-ос “Сведения о воспроизводстве ценных ви-
дов водных биологических ресурсов”

Федеральное агент-
ство по рыболовству 
(Росрыболовство)

* Находится в составе МПР России в соответствии с Указом Президента 
РФ от 12.05.2008 № 724 “Вопросы системы и структуры федеральных органов 
исполнительной власти”.
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дерального статистического наблюдения также отражаются пока-
затели о санитарном состоянии почв (всего исследовано проб поч-
вы, в том числе на пестициды, тяжелые металлы, ртуть, свинец, 
кадмий, и др. показатели, из них не соответствует гигиеническим 
нормативам); затратах по рекультивации земель, снятию, склади-
рованию и использованию плодородного слоя почвы, включая те-
кущие затраты по эксплуатации общестроительной и специаль-
ной техники, по ликвидации свалок, полигонов, восстановлению 
нарушенных земель; инвестициях в основной капитал (противоэ-
розионные гидротехнические сооружения, противоселевые, про-
тивооползневые и противолавинные сооружения, рекультивацию 
земель, создание защитных лесных насаждений и др); сведения о 
состоянии мелиорированных земель и др. Такой показатель как 
эрозия почв не отражен в статистических формах. 

Сельское хозяйство. В форме федерального статистическо-
го наблюдения 9-СХ отражаются сведения о внесении удобрений 
(внесение удобрений под урожай, включая минеральные удобре-
ния в пересчете на 100 % питательных веществ и органические 
удобрения) и проведении работ по химической мелиорации зе-
мель. Следует отметить, что показатель “внесение пестицидов” 
не отражен в статистических формах. 

Энергетика. В формах федерального статистического наблю-
дения, отражающих сведения по энергетике, рассмотрены показа-
тели о выработке и расходе электроэнергии, конечном потребле-
нии, работе электростанций, гидроэлектростанций, электросетей, 
также представлены сведения об остатках, поступлении и расходе 
топлива и теплоэнергии, сборе и использовании отработанных не-
фтепродуктов, об образовании и использовании вторичных энер-
гетических ресурсов и др. Динамика изменения конечного потреб-
ления энергии в целом показывает, какие изменения достигнуты в 
секторе энергопотребления и уменьшения воздействия на окружа-
ющую среду разных конечных потребителей (транспорт, промыш-
ленность, сельское хозяйство, сфера услуг и домохозяйства). 

Транспорт. В формах федерального статистического наблюде-
ния представлены основные показатели, характеризующие работу 
транспорта, такие как пассажирооборот и погрузочно-разгрузоч-
ная деятельность на разных видах транспорта (железнодорожный, 
автомобильный, городской электрический транспорт, внутренний 
водный, морской) и др. 

Отходы производства и потребления. В формах федераль-
ного статистического наблюдения отражены (1) сведения об об-
разовании, использовании, обезвреживании, транспортировании 
и размещении отходов производства и потребления; (2) сведения 
о радиоактивных отходах, поступлении радионуклидов в окружа-

гих ООПТ, строительство сооружений для целей сохранения 
и восстановления природных экосистем, приобретение спе-
циального оборудования, транспортных средств и др.;

•  инвестиции в основной капитал, включая строительство пи-
томников и ферм по разведению диких животных, строитель-
ство других стационарных сооружений, связанных с воспро-
изводством диких зверей и птиц, охраной их здоровья от 
болезней и др.;

•  сведения о затратах на воспроизводство ценных видов рыб, 
биотехнических мероприятиях по мелиорации естественных 
водоемов и водохранилищ (осетровых, лососевых, сиговых, 
частиковых и др.); 

•  функционирование рыбоводных предприятий и акклимати-
зационных станций, выпуск ценных видов водных биологи-
ческих ресурсов в естественные водоемы и водохранилища;

•  затраты на воспроизводство ценных видов водных биологи-
ческих ресурсов;

•  лесовосстановление и лесоразведение (посадка и посев леса, 
содействие естественному возобновлению леса, заложено 
лесосеменных плантаций, посев семян в питомниках, заго-
товлено семян деревьев и кустарников и др.); наличие и ка-
чество семенного фонда; результативность лесовосстано-
вительных работ (введено молодняков в категорию ценных 
древесных насаждений); 

•  инвестиции в основной капитал, включая: строительство 
объектов противопожарного назначения, строительство био-
станций и биолабораторий по биологической и химической 
защите леса, приобретение машин и оборудования для сани-
тарных рубок и рубок ухода и др.;

•  охрану воспроизводства рыбных запасов (инвестиции в ос-
новной капитал, включая: строительство и оборудование 
рыбоводных организаций по выращиванию молоди ценных 
видов рыб, рыбозащитные устройства, охрану и воспроиз-
водство морских животных и др.);

•  сведения об охотничьих хозяйствах, в том числе о меропри-
ятиях по охране охотничьих животных и их искусственному 
разведению и др.

Земельные ресурсы. В формах, содержащих сведения о зе-
мельных ресурсах и почвах, отражены такие показатели, как на-
личие и распределение земель по категориям и угодьям, что дает 
представление о характере влияния на земли объектов, под кото-
рые они отведены. В форме 2-тп (рекультивация) содержатся све-
дения о нарушенных и рекультивированных почвах, а также о 
снятии и использовании плодородного слоя почвы. В формах фе-
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ющую среду и загрязненных ими территориях; (3) затраты на со-
держание и эксплуатацию основных фондов по охране окружаю-
щей среды от воздействия отходов производства и потребления, 
мероприятия по сбору и хранению твердых отходов, включая рас-
ходы на транспортировку к местам их размещения, обезврежи-
вание и использование, осуществление контроля за величиной и 
структурой их образования и размещения и т.д.; (4) плата за раз-
мещение отходов; (5) инвестиции в основной капитал, включая 
строительство установок для утилизации и переработки отходов 
производства, предприятия и полигоны по утилизации, обезвре-
живанию и захоронению токсичных промышленных, бытовых и 
иных отходов и др.

Природоохранные расходы

Среди показателей природопользования и состояния окружаю-
щей среды большое значение имеют показатели природоохранных 
расходов. Затраты на охрану окружающей природной среды пред-
ставляют собой общую сумму расходов государства, предприятий 
(организаций, учреждений), имеющих целевое или опосредстван-
ное природоохранное значение. Сюда входят как целевые капиталь-
ные вложения, текущие затраты на содержание и эксплуатацию 
природоохранных основных фондов, так и операционные бюджет-
ные расходы по содержанию государственных структур, основная 
деятельность которых связана с охраной окружающей природной 
среды. В состав затрат на охрану природы также могут входить 
расходы коммерческих, общественных и иных организаций по на-
учно-техническому, рекламному, образовательному, просветитель-
скому и иному обслуживанию природоохранной деятельности.  
В табл. 2.7.6 приведена характеристика форм федерального статис-
тического наблюдения по видам природоохранных показателей; в 
табл. 2.7.7 и 2.7.8 содержатся перечни централизованных и нецент-
рализованных форм федерального статистического наблюдения.

Выполненный анализ форм федерального статистическо-
го наблюдения, содержащих показатели природоохранных рас-
ходов, в соответствии с методологическими принципами ОЭСР/
Евростата,проводился в следующих аспектах: направления при-
родоохранной деятельности; виды природоохранных расходов; 
источники финансирования.

Направления природоохранной деятельности. Сведения о 
показателях природоохранных расходов в формах федерального 
статистического наблюдения приведены в табл. 2.7.9.

В целом следует отметить, что формами статистической от-
четности охвачены большинство направлений природоохранной 

Таблица 2.7.6. Характеристика форм федерального статистического 
наблюдения по видам природоохранных показателей

Группы форм
Формы федерального статистического наблюдения

Всего, шт. Централизованные 
формы

Нецентрализованные 
формы

Формы, содержащие 
природоохранные 
показатели, из них:

21 16 5

1.Формы, содер-
жащие показатели 
в денежных еди-
ницах

6 4-ос
П-2
1-МБ
1-предприятие
1-РЛХ (Чернобыль)

2-ТП (радиоактив-
ность)

2.Формы, содержа-
щие показатели в 
физических и де-
нежных единицах

9 18-кс
2-ТП (воздух)
2-ТП (охота)
1-заповедник
12-лх
5-лх
2-наука
6-ЖКХ

5-ос

3.Формы, содер-
жащие показатели 
в физических еди-
ницах

6 1-лх
ИАП
1-канализация

2-ТП (водхоз)
2-ТП (отходы)
2-ТП (рекультивация)

Таблица 2.7.7. Перечень форм федерального статистического  
наблюдения, сбор и обработка данных по которым осуществляется 

в системе Росстата (централизованные формы)

№ Наименование формы федерального статистического наблюдения

1 4-ос “Сведения о текущих затратах на охрану окружающей среды и эколо-
гических платежах”

2 18-кс “Сведения об инвестициях в основной капитал, направленных на ох-
рану окружающей среды и рациональное использование природных ре-
сурсов”

3 2-ТП (воздух) “Сведения об охране атмосферного воздуха”
4 2-ТП (охота) “Сведения об охотничьих хозяйствах”
5 1-заповедник “Сведения о государственных природных заповедниках и на-

циональных парках”
6 1-лх “Сведения о проведении лесовосстановительных работ”
7 12-лх “Сведения о лесозащите”
8 5-лх “Сведения о лесных пожарах”
9 1-РЛХ (Чернобыль) “Сведения о лесовосстановлении и залесении терри-

торий, подвергшихся радиоактивному загрязнению”
10 П-2 “Сведения об инвестициях”
11 2-наука “Сведения о выполнении научных исследований и разработок”
12 1-МБ “Сведения об исполнении бюджета муниципального образования”
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№ Наименование формы федерального статистического наблюдения

13 1-предприятие “Основные сведения о деятельности организации”
14 ИАП “Обследование инвестиционной активности организации”
15 6-ЖКХ “Сведения о строительстве и ремонте объектов благоустройства”
16 1-канализация “Сведения о работе канализации (отдельной канализацион-

ной сети)

Таблица 2.7.8. Перечень форм федерального статистического наблю-
дения, сбор и обработка данных по которым осуществляется 

другими ведомствами (нецентрализованные формы)

№ Наименование формы федерального ста-
тистического наблюдения Наименование ведомства

1
1

5-ОС “Сведения о воспроизводстве 
ценных видов водных биологических 
ресурсов”

Федеральное агентство по рыбо-
ловству (Росрыболовство)

2 2-ТП (водхоз) “Сведения об исполь-
зовании воды”

Федеральное агентство водных ре-
сурсов (Росводресурсы)

3
3

2-ТП (отходы) “Сведения об образова-
нии, использовании, обезвреживании, 
транспортировании и размещении от-
ходов производства и потребления”

Федеральная служба по экологи-
ческому, технологическому и атом-
ному надзору (Ростехнадзор)

4
4

2-ТП (рекультивация) “Сведения о ре-
культивации земель, снятии и исполь-
зовании плодородного слоя почвы”

Федеральное агентство кадастра 
объектов недвижимости (Роснедви-
жимость)

5 2-ТП (радиоактивность) “Сведения о 
радиоактивных отходах, поступлении 
радионуклидов в окружающую среду 
и загрязненных ими территориях”

Федеральное агентство по атомной 
энергии (Росатом)

Таблица 2.7.9. Характеристика форм федерального статистического 
наблюдения по направлениям природоохранной деятельности

Направления 
природо охранной 
деятельности

Формы федерального статисти-
ческого наблюдения Содержание информации

Охрана и ра-
циональное ис-
пользование вод-
ных ресурсов

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охрану ок-
ружающей среды и экологи-
ческих платежах” 

Затраты на: содержание и 
эксплуатацию основных фон-
дов водоохранного назначе-
ния, мероприятия по рацио-
нализации водопользования 
(повторное использование 
сбросных и дренажных вод и 
др.), осуществление контро-
ля за качеством сбрасываемых 
сточных вод, осуществление 
управления водооохранны-
ми комплексами организации, 
включая содержание сотруд-
ников этих служб и др.

Таблица 2.7.9 (продолжение)Таблица 2.7.7 (окончание)

Направления 
природо охранной 
деятельности

Формы федерального статисти-
ческого наблюдения Содержание информации

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

1-предприятие “Основ-
ные сведения о деятельнос-
ти организации”

Инвестиции в основной ка-
питал, включая: станции для 
очистки производственных и 
коммунальных сточных вод, 
установки по сбору нефти, 
мазута, жидких отходов с ак-
ваторий рек, водоемов и т.д., 
системы оборотного водоснаб-
жения и т.д. 
Расходы по оплате работ и услуг 
сторонних организаций на уда-
ление и обработку сточных вод

Охрана ат-
мосферного воз-
духа

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охрану ок-
ружающей среды и экологи-
ческих платежах” 

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

2-ТП (воздух) “Сведения 
об охране атмосферного воз-
духа”

Затраты на: содержание и 
эксплуатацию основных фон-
дов атмосфероохранного на-
значения, осуществление кон-
троля за объемом выбросов и 
содержанием вредных веществ 
в отходящих газах, содержа-
ние сотрудников экологичес-
кой службы по охране атмос-
ферного воздуха и др.

Инвестиции в основной 
капитал, включая: установки 
для улавливания и обезвре-
живания вредных веществ из 
отходящих газов, контроль-
но-регулировочные пункты по 
проверке и снижению токсич-
ности выхлопных газов авто-
мобилей и др.

Мероприятия по уменьше-
нию выбросов загрязняющих 
веществ в атмосферу (совер-
шенствование технологичес-
ких процессов, строительс-
тво и ввод в действие новых 
пылегазоочистных установок, 
повышение эффективности 
существующих очистных ус-
тановок и др.)

Охрана и ра-
циональное ис-
пользование зе-
мель

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охрану ок-
ружающей среды и экологи-
ческих платежах” 

Затраты по рекультивации 
земель, снятию, складирова-
нию и использованию плодо-
родного слоя почвы, включая 
текущие затраты по эксплу-
атации общестроительной и 
специальной техники, по лик-
видации свалок, полигонов, 
восстановлению нарушенных 
земель и т.д.
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Направления 
природо охранной 
деятельности

Формы федерального статисти-
ческого наблюдения Содержание информации

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов” 

1-предприятие “Основ-
ные сведения о деятельнос-
ти организации”

Инвестиции в основной ка-
питал, включая: противоэро-
зионные гидротехнические со-
оружения, противоселевые, 
противооползневые и противо-
лавинные сооружения, рекульти-
вацию земель, создание защит-
ных лесных насаждений и др. 

Отчисления на рекультива-
цию земель

Охрана и ра-
циональное ис-
пользование лес-
ных ресурсов

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

12-лх “Сведения о лесо-
защите”

5-лх “Сведения о лесных 
пожарах”

1-РЛХ (Чернобыль) “Све-
дения о лесовосстановлении 
и залесении территорий, 
подвергшихся радиоактив-
ному загрязнению”

Инвестиции в основной ка-
питал, включая: строительс-
тво объектов противопожарно-
го назначения, строительство 
биостанций и биолабораторий 
по биологической и химичес-
кой защите леса, приобретение 
машин и оборудования для са-
нитарных рубок и рубок ухода 
и др.

Затраты на мероприятия по 
защите лесов от вредителей и 
болезней биологическим и хи-
мическим методами, лесопа-
тологический мониторинг

Расходы по тушению лес-
ных пожаров

Затраты на восстановле-
ние и залесение загрязненных 
территорий (посев и посадка 
леса), лесоустройство, лесохо-
зяйственные работы по ликви-
дации загрязнения

Охрана и вос-
производство 
рыбных запасов

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов” 

5-ос “Сведения о вос-
производстве ценных видов 
водных биологических ре-
сурсов”

Инвестиции в основной ка-
питал, включая: строительство 
и оборудование рыбоводных 
организаций по выращиванию 
молоди ценных видов рыб, ры-
бозащитные устройства, охра-
ну и воспроизводство морских 
животных и др.

Затраты на воспроизводс-
тво ценных видов водных био-
логических ресурсов (затраты 
рыбоводных предприятий на 
воспроизводство ценных видов 
рыб – установка искусственных 

Таблица 2.7.9 (продолжение) Таблица 2.7.9 (продолжение)

Направления 
природо охранной 
деятельности

Формы федерального статисти-
ческого наблюдения Содержание информации

нерестилищ, мероприятия по 
борьбе с засорными явления-
ми в водоеме и др.; содержа-
ние рыбоводных предприятий 
и акклиматизационных стан-
ций) 

Охрана окру-
жающей среды 
от отходов про-
изводства и пот-
ребления

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охрану ок-
ружающей среды и экологи-
ческих платежах” 

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

1-предприятие “Основ-
ные сведения о деятельнос-
ти организации”

Затраты на содержание и 
эксплуатацию основных фон-
дов по охране окружающей 
среды от воздействия отходов 
производства и потребления, 
мероприятия по сбору и хра-
нению твердых отходов, вклю-
чая расходы на транспортиров-
ку к местам их размещения, 
обезвреживание и использо-
вание, осуществление контро-
ля за величиной и структурой 
их образования и размещения 
и т.д.

Инвестиции в основной ка-
питал, включая: строительс-
тво установок для утилизации 
и переработки отходов про-
изводства, предприятия и по-
лигоны по утилизацию, обез-
вреживанию и захоронению 
токсичных промышленных, 
бытовых и иных отходов и др.

Расходы по оплате работ и 
услуг сторонних организаций 
на удаление и обработку твер-
дых отходов

Организация 
заповедников и 
других природо-
охранных терри-
торий

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

1-заповедник “Сведения 
о государственных природ-
ных заповедниках и нацио-
нальных парках”

Инвестиции в основной 
капитал, включая: строитель-
ство и оборудование зданий 
и сооружений, предназначен-
ных для научно-исследова-
тельских работ в заповедниках 
и других ООПТ, строитель-
ство сооружений для целей 
сохранения и восстановле-
ния природных экосистем, 
приобретение специального 
оборудования, транспортных 
средств и др.

Источники финансирова-
ния, включая оплату труда ра-
ботников и прочие расходы
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дерального статистического наблюдения, затрудняет отнесение 
конкретных мероприятий к группе природоохранных и не позво-
ляет делать качественное и достоверное сопоставление результа-
тов по природоохранным затратам как на национальном, так и на 
международном уровне.

По видам природоохранных расходов в российской систе-
ме статистического наблюдения выделяются: текущие расходы на 
охрану окружающей среды; затраты на капитальный ремонт ос-
новных производственных фондов по охране окружающей среды; 
инвестиции в основной капитал, направленные на охрану окру-
жающей среды и рациональное использование природных ресур-
сов; затраты на научные исследования и разработки в сфере ох-
раны окружающей среды и рационального природопользования 
(табл. 2.7.10).

Под текущими затратами понимаются преимущественно экс-
плуатационные расходы предприятий, связанные с деятельностью 
по охране окружающей природной среды, содержание государс-
твенных природных заповедников и парков, работы по охране и 
воспроизводству животного мира, расходы на НИОКР в части, 
касающейся природоохранной деятельности, расходы на образо-
вание и просвещение в области охраны окружающей природной 
среды, расходы на государственное управление природоохранной 
деятельностью (включая экологический контроль и мониторинг, 
лицензирование, информационное обеспечение и т.п.) (Шашло-
ва Н.В., Родин В.А., Думнов А.Д., 2002). При этом текущие затра-
ты предприятий по охране окружающей природной среды пред-
ставлены в форме № 4-ос и не отражают данные, характеризующие 
строительство различных объектов по охране окружающей среды, 
выпуск природоохранного оборудования и т.п., текущие бюджет-
ные расходы, связанные с контрольной деятельностью государс-
твенных природоохранных органов, научными разработками в 
специализированных организациях (НИИ и КБ), образованием и 
просвещением в рамках органов начального, среднего и высшего 
образования, управленческими затратами и др. Мероприятия, име-
ющие сопряженную (производственно-техническую и экологичес-
кую) значимость, приводятся в отчете только в том случае, если 
основной (главной) причиной их проведения является задача охра-
ны окружающей среды (такого рода действия, как правило, не при-
водят к существенному улучшению экономических показателей 
(себестоимости, прибыли и т.п.) отчитывающейся организации37).

37 См.: Порядок заполнения и представления формы федерального государс-
твенного статистического наблюдения № 4-ос “Сведения о текущих затратах на 
охрану окружающей среды и экологических платежах”

Направления 
природо охранной 
деятельности

Формы федерального статисти-
ческого наблюдения Содержание информации

Охрана и вос-
производство 
диких зверей и 
птиц

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

2-ТП (охота) “Сведения 
об охотничьих хозяйствах”

Инвестиции в основной 
капитал, включая: строитель-
ство питомников и ферм по 
разведению диких животных, 
строительство других стаци-
онарных сооружений, связан-
ных с воспроизводством ди-
ких зверей и птиц, охраной их 
здоровья от болезней, приоб-
ретение транспортных средств 
и средств связи

Расходы на мероприятия по 
охране охотничьих животных: 
проведение учета численнос-
ти, биотехнические мероприя-
тия по учету и воспроизводс-
тву

Охрана недр 
и рациональное 
использование 
минеральных ре-
сурсов

18-кс “Сведения об ин-
вестициях в основной капи-
тал, направленных на охрану 
окружающей среды и рацио-
нальное использование при-
родных ресурсов”

Инвестиции в основной 
капитал, включая: мероприя-
тия, осуществляемые с целью 
повышения извлечения по-
лезных ископаемых из недр, 
комплексного использования 
минерального сырья и др. 

С н и ж е н и е 
р а д и а ц и о н н о -
го воздействия 
на окружающую 
среду

2-ТП (радиоактивность) 
“Сведения о радиоактив-
ных отходах, поступлении 
радионуклидов в окружаю-
щую среду и загрязненных 
ими территориях”

Мероприятия по сниже-
нию радиационного воздейс-
твия на окружающую среду 
(ввод в действие новых или 
модернизация старых очист-
ных установок и сооружений, 
установок по переработке ра-
диоактивных отходов, мероп-
риятия по реабилитации за-
грязненных территорий и т.д.)

Строительс-
тво, ремонт и со-
держание объек-
тов озеленения

6-ЖКХ “Сведения о стро-
ительстве и ремонте объек-
тов благоустройства”

Средства на строительство, 
ремонт и содержание объектов 
озеленения

Таблица 2.7.9 (окончание)

деятельности. Отнесение мероприятий к природоохранной де-
ятельности в настоящее время осуществляется, как правило, в 
соответствии с методологическими подходами и перечнями ме-
роприятий и работ, приведенными в инструкциях по заполнению 
форм федерального статистического наблюдения. Отсутствие в 
РФ до настоящего времени утвержденного единого Классифика-
тора направлений природоохранной деятельности и расходов пре-
пятствует полному учету природоохранных затрат в системе фе-
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Таблица 2.7.10. Характеристика форм федерального  
статистического наблюдения по видам природоохранных расходов

Виды природоохранных 
расходов

Форма федерального 
статистического  
наблюдения

Содержание информации

Текущие расходы на охрану окружающей среды

Текущие затраты ор-
ганизаций на мероп-
риятия по охране ок-
ружающей природной 
среды

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охра-
ну окружающей среды 
и экологических пла-
тежах”

Текущие затраты на охрану 
окружающей среды:
амортизационные отчисления 
на восстановление основных 
фондов по охране окружаю-
щей среды;
по охране и рациональному 
использованию водных ресур-
сов, в том числе выплачено 
другим предприятиям за при-
ем и очистку сточных вод;
по охране атмосферного воз-
духа;
по охране окружающей сре-
ды от отходов производства и 
потребления, в том числе вы-
плачено другим предприятиям 
за прием, хранение и уничто-
жение отходов;
по рекультивации земель

Мероприятия по 
уменьшению выбро-
сов загрязняющих ве-
ществ в атмосферный 
воздух

2-ТП (воздух) “Сведе-
ния об охране атмос-
ферного воздуха”

Использовано средств на 
проведение мероприятий по 
уменьшению выбросов загряз-
няющих веществ в атмосферу 
(повышение эффективности 
существующих очистных ус-
тановок в результате текущего 
ремонта, ликвидация источни-
ков загрязнения и др.)

Текущие затраты на 
ведение охотничьего 
хозяйства

2-ТП (охота) “Сведе-
ния об охотничьих хо-
зяйствах”

Общие затраты на ведение 
охотничьего хозяйства:
охотохозяйственные меропри-
ятия;
затраты на оплату труда ра-
ботников;
единый социальный налог и 
отчисления во внебюджетные 
социальные фонды.
Затраты на мероприятия по 
охране охотничьих животных, 
в том числе биотехнические 
мероприятия по сохранению и 
воспроизводству охотничьих 
животных (расселение и под-
кормка), искусственное разве-
дение охотничьих животных

Виды природоохранных 
расходов

Форма федерального 
статистического  
наблюдения

Содержание информации

Рекультивация  
земель.
Расходы по оплате ра-
бот и услуг сторонних 
организаций

1-предприятие “Основ-
ные сведения о деятель-
ности организации”

Отчисления на рекультивацию 
земель, расходы по оплате ра-
бот и услуг сторонних органи-
заций на удаление и обработку 
сточных вод, твердых отходов 
и аналогичной деятельности 

Текущие затраты на 
содержание государс-
твенных природных 
заповедников и наци-
ональных парков 

1-заповедник “Сведе-
ния о государственных 
природных заповед-
никах и национальных 
парках”

Финансовое обеспечение фун-
кционирования заповедников

Стоимость выполнен-
ных работ по лесоза-
щитным мероприяти-
ям 

12-лх “Сведения о ле-
созащите”

Выполнение лесозащитных 
мероприятий (защита лесов от 
вредителей и болезней, лесо-
патологический мониторинг)

Расходы по тушению 
лесных пожаров 

5-лх “Сведения о лес-
ных пожарах”

Расходы по тушению лесных 
пожаров, дополнительные рас-
ходы лесного хозяйства, вы-
званные лесными пожарами, 
произошедшими в результате 
деятельности человека 

Освоение средств на 
строительство, ремонт 
и содержание объек-
тов озеленения 

6-ЖКХ “Сведения о 
строительстве и ре-
монте объектов благо-
устройства”

Освоение средств на строи-
тельство объектов благоуст-
ройства, в том числе объекты 
озеленения.
Ремонт и содержание объек-
тов благоустройства, в том 
числе объекты озеленения 

Расходы местного 
бюджета на охрану ок-
ружающей среды 

1-МБ “Сведения об 
исполнении бюджета 
муниципального обра-
зования”

Расходы местного бюджета на 
охрану окружающей среды

Затраты на воспроиз-
водство ценных видов 
водных биологичес-
ких ресурсов 

5-ос “Сведения о вос-
производстве ценных 
видов водных биоло-
гических ресурсов”

Затраты на воспроизводство 
ценных видов водных биоло-
гических ресурсов (воспро-
изводство ценных видов рыб, 
биотехнические мероприятия 
по мелиорации естественных 
водоемов и водохранилищ, 
функционирование рыбовод-
ных предприятий и акклима-
тизационных станций)

Использование средств 
на проведение мероп-
риятий по снижению 
радиационного воз-
действия на окружаю-
щую среду

2-ТП (радиоактив-
ность) “Сведения о 
радиоактивных от-
ходах, поступлении 
радионуклидов в ок-
ружающую среду и за-
грязненных ими тер-
риториях”

Количество использованных 
средств на проведение теку-
щих мероприятий по сниже-
нию радиационного воздейс-
твия на окружающую среду

Таблица 2.7.10 (продолжение)
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Капитальным ремонтом машин, оборудования и транспорт-
ных средств считается вид ремонта с периодичностью свыше од-
ного года, при котором, как правило, производится полная разбор-
ка агрегата, замена или восстановление всех изношенных деталей 
и узлов, ремонт базовых и корпусных деталей и узлов, замена или 
восстановление всех изношенных деталей и узлов на новые или 
более современные, сборка, регулирование и испытание агрега-
та. При капитальном ремонте зданий и сооружений производит-
ся смена изношенных конструкций и деталей или замена их на 
более прочные и экономичные, улучшающие эксплуатационные 
возможности ремонтируемых объектов, за исключением полной 
замены основных конструкций, срок службы которых в данном 

Виды природоохранных 
расходов

Форма федерального 
статистического  
наблюдения

Содержание информации

Затраты на капитальный ремонт основных производственных фондов 
по охране окружающей среды

Затраты на капитальный 
ремонт основных про-
изводственных фон- 
дов по охране окружа-
ющей среды

4-ос “Сведения о теку-
щих затратах на охра-
ну окружающей среды 
и экологических пла-
тежах”

Затраты на капитальный ре-
монт основных производс-
твенных фондов по охране ок-
ружающей среды:
сооружений и установок для 
очистки сточных вод и раци-
онального использования вод-
ных ресурсов;
сооружений, установок и обо-
рудования для улавливания и 
обезвреживания вредных ве-
ществ, загрязняющих атмос-
ферный воздух;
сооружений, установок и обо-
рудования для размещения и 
обезвреживания отходов

Инвестиции в основной капитал, направленные на охрану окружающей среды 
и рациональное использование природных ресурсов

Инвестиции в основ-
ной капитал, направ-
ленные на охрану ок-
ружающей среды и 
рациональное исполь-
зование природных 
ресурсов 

18-кс “Сведения об 
инвестициях в основ-
ной капитал, направ-
ленных на охрану ок-
ружающей среды и 
рациональное исполь-
зование природных 
ресурсов”, 
П-2 “Сведения об ин-
вестициях”

Инвестиции в основной капи-
тал:
охрана и рациональное ис-
пользование водных ресурсов;
охрана атмосферного воздуха;
охрана и рациональное ис-
пользование земель;
охрана и рациональное ис-
пользование лесных ресурсов;
охрана и воспроизводство 
рыбных запасов;
установки (производства) для 
утилизации и переработки от-
ходов производства;
предприятия и полигоны по 
утилизации, обезвреживанию 
и захоронению токсичных 
промышленных, бытовых и 
иных отходов;
организация заповедников и 
других природоохранных тер-
риторий;
охрана недр и рациональное 
использование минеральных 
ресурсов;
охрана и воспроизводство ди-
ких зверей и птиц

Виды природоохранных 
расходов

Форма федерального 
статистического  
наблюдения

Содержание информации

Мероприятия по 
уменьшению выбро-
сов загрязняющих ве-
ществ в атмосферный 
воздух

2-ТП (воздух) “Сведе-
ния об охране атмос-
ферного воздуха”

Использовано средств на 
проведение мероприятий по 
уменьшению выбросов за-
грязняющих веществ в ат-
мосферу (совершенствование 
технологических процессов, 
строительство и ввод в дейс-
твие новых пылегазоочистных 
установок, повышение эффек-
тивности существующих очис-
тных установок в результате 
модернизации и реконструк-
ции и др.)

Мероприятия по сни-
жению радиационного 
воздействия на окру-
жающую среду

2-ТП (радиоактив-
ность) “Сведения о 
радиоактивных от-
ходах, поступлении 
радионуклидов в ок-
ружающую среду и за-
грязненных ими тер-
риториях”

Ввод в действие новых (или 
модернизация старых) очист-
ных установок и сооружений, 
систем оборотного водоснаб-
жения, установок по перера-
ботке радиоактивных отходов 
и др.

Затраты на научные исследования и разработки в сфере охраны окружающей 
среды и рационального природопользования

Затраты на научные 
исследования и разра-
ботки в сфере охраны 
окружающей среды и 
рационального приро-
допользования

2-наука “Сведения о 
выполнении научных 
исследований и разра-
боток”

внутренние затраты на науч-
ные исследования и разработ-
ки;
капитальные затраты на науч-
ные исследования и разработ-
ки;
внешние затраты на научные 
исследования и разработки 

Таблица 2.7.10 (продолжение) Таблица 2.7.10 (окончание)
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щего программного обеспечения; производственная деятельность 
по внедрению нововведений; управление и другая вспомогатель-
ная деятельность (государственное управление научными иссле-
дованиями и разработками, их финансирование и т.п.). Критери-
ем, позволяющим отличить научные исследования и разработки 
от сопутствующих им видов деятельности, является наличие зна-
чительного элемента новизны. В соответствии с данным крите-
рием конкретный проект будет или, наоборот, не будет отнесен 
к научным исследованиям и разработкам в зависимости от цели 
проекта40.

Источниками финансирования, в соответствии с формами 
статистического наблюдения, являются собственные средства 
предприятий, средства бюджетов разных уровней (федерального, 
субъекта Федерации, местного) и др. В табл. 2.7.11 представлена 
характеристика форм федерального статистического наблюдения 
по источникам финансирования.

Таблица 2.7.11. Характеристика форм федерального статистического  
наблюдения по источникам финансирования

Форма статистического наблюдения Источники финансирования

4-ос “Сведения о текущих затра-
тах на охрану окружающей среды 
и экологических платежах”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

18-кс “Сведения об инвестициях в 
основной капитал, направленных 
на охрану окружающей среды и 
рациональное использование при-
родных ресурсов”

Средства:
– федерального бюджета,
– субъектов Федерации.
– местных бюджетов, 
– собственные средства предприятия, 
– средства экологических фондов

2-ТП (воздух) “Сведения об охра-
не атмосферного воздуха”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

2-ТП (охота) “Сведения об охот-
ничьих хозяйствах”

Средства:
– федерального бюджета, 
–  собственные средства охотопользо-

вателей
1-заповедник “Сведения о госу-
дарственных природных заповед-
никах и национальных парках”

Средства:
– федерального бюджета,
– бюджетов субъектов РФ,
– местных бюджетных фондов,
–  внебюджетных экологических фон-

дов,
– прочих источников

40 См.: Порядок заполнения и представления форм федерального государс-
твенного статистического наблюдения № 2-наука и № 2-наука (краткая) “Сведе-
ния о выполнении научных исследований и разработок”.

объекте является наибольшим (каменные и бетонные фундаменты 
зданий, трубы подземных сетей и т.д.)38.

К инвестициям в основной капитал (прямые инвестиции) от-
носятся затраты на новое строительство, расширение, реконс-
трукцию, техническое перевооружение и модернизацию объектов 
(включая затраты по модернизации объектов, осуществляемой во 
время капитального ремонта), которые приводят к увеличению 
первоначальной стоимости объекта и относятся на добавочный 
капитал организации, приобретение машин, оборудования и т.д. 
Мероприятия, осуществляемые главным образом в целях удешев-
ления используемых видов сырья, топлива и материалов, общего 
снижения издержек производства или по оказанию соответству-
ющих услуг, повышения качества выпускаемой продукции, улуч-
шения техники безопасности и условий труда и т.п., которые мо-
гут иметь также некоторый экологический эффект, в форме 18-кс 
не отражаются39.

Научные исследования и разработки в соответствии с Обще-
российским классификатором видов экономической деятельности 
(ОКВЭД) включают: фундаментальные научные исследования – 
экспериментальная или теоретическая деятельность, направлен-
ная на получение новых знаний об основных закономерностях 
строения, функционирования и развития человека, общества, ок-
ружающей природной среды; прикладные научные исследова-
ния – исследования, направленные преимущественно на примене-
ние новых знаний для достижения практических целей и решения 
конкретных задач; экспериментальные разработки – деятельность, 
основанная на знаниях, приобретенных в результате проведения 
научных исследований или на основе практического опыта, и на-
правленная на сохранение жизни и здоровья человека, создание 
новых материалов, продуктов, процессов, устройств, услуг, сис-
тем или методов и их дальнейшее совершенствование.

В научные исследования и разработки не включаются: обра-
зование и подготовка кадров; научно-технические услуги, в том 
числе исследование конъюнктуры рынка; сбор и обработка дан-
ных общего назначения (если это не относится к конкретным 
исследовательским работам), испытания и анализы в научных 
областях, предпроектные работы, специализированные медицин-
ские услуги; адаптация, поддержка и сопровождение существую-

38 См.: Там же.
39 См.: Инструкция по заполнению формы федерального государственного 

статистического наблюдения № 18-кс “Сведения об инвестициях в основной ка-
питал, направленных на охрану окружающей среды и рациональное использова-
нием природных ресурсов.
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сирования. По ряду расходов имеется укрупненное разделение 
по бюджетам разных уровней. Кроме того, следует отметить, что 
формы статистического наблюдения отражают природоохранные 
расходы в основном в соответствии с принципом исполнителя 
(по методологии ОЭСР/Евростата – сектора, которые фактичес-
ки произвели эти расходы), при этом определить природоохран-
ные расходы по принципу финансирующего – сектора, которые 
в конечном счете (с учетом трансфертов и взаиморасчетов меж-
ду секторами) профинансировали эти расходы, не представляется 
возможным ввиду отсутствия в полном объеме требуемой инфор-
мации.

Проблемы и перспективы построения и функционирования 
информационной системы РФ в области природопользования

В настоящее время сложившиеся в Российской Федерации 
информационные системы и базы данных (в сфере федерального 
статистического наблюдения и ведомственного учета) содержат 
значительный объем информации в сфере охраны окружающей 
среды и природопользования, включая наличие и использование 
природных ресурсов, загрязнение окружающей среды, эколого-
экономическое регулирование, затраты на охрану окружающей 
среды и экологические платежи.

В области использования природных ресурсов система ста-
тистического наблюдения в настоящее время находится в стадии 
формирования. Работы осуществляются Росстатом в русле работ 
по оценке национального богатства и формированию системы на-
циональных счетов в соответствии с методологическими принци-
пами ООН и предполагают совершенствование статистического 
наблюдения в части оценки ценности запасов и экономического 
использования природных ресурсов для отражения их адекватной 
роли в экономике страны и регионов. 

Имеющаяся информационная база в целом предоставляет све-
дения для выполнения оценки природных ресурсов в соответс-
твии с требованиями СНС/СЭЭУ. Информация представлена в 
массивах официальных статистических данных, административ-
ных данных, а также может быть получена из экспертных оценок. 
Наибольшей информационной обеспеченностью характеризуются 
процедуры оценки природных ресурсов в физических (натураль-
ных) показателях. По большинству основных оценочных показа-
телей имеются данные системы федерального статистического на-
блюдения (в централизованных и нецентрализованных формах). 
Недостающие данные могут быть приняты по ведомственной от-
четности или из документов органов государственного управле-

Форма статистического наблюдения Источники финансирования

12-ЛХ “Сведения о лесозащите” Единый показатель, без разделения на ис-
точники

5-ЛХ “Сведения о лесных пожа-
рах”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

1-РЛХ (Чернобыль) “Сведения о 
лесовосстановлении и залесении 
территорий, подвергшихся радио-
активному загрязнению”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

П-2 “Сведения об инвестициях” Единый показатель, без разделения на ис-
точники

2-наука “Сведения о выполнении 
научных исследований и разра-
боток”

Средства:
– собственные,
–  бюджетов всех уровней (федерального, 

субъектов Федерации и местного),
– внебюджетных фондов,
– организаций государственного сектора,
–  организаций предпринимательского сек-

тора,
–  организаций сектора высшего образо-

вания,
– частных некоммерческих организаций,
– иностранных источников

1-МБ “Сведения об исполнении 
бюджета муниципального обра-
зования”

Средства местного бюджета

1-предприятие “Основные сведе-
ния о деятельности организации”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

6-ЖКХ “Сведения о строительс-
тве и ремонте объектов благоуст-
ройства”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

5-ос “Сведения о воспроизводстве 
ценных видов водных биологи-
ческих ресурсов”

Единый показатель, без разделения на ис-
точники

2-ТП (радиоактивность) “Сведе-
ния о радиоактивных отходах, 
поступлении радионуклидов в ок-
ружающую среду и загрязненных 
ими территориях”

Средства всех источников финансирова-
ния, в том числе федерального бюджета

Как видно из таблицы, по большинству форм статистическо-
го наблюдения (9 из 15, или 60 %), охватывающих такие важные 
сферы, как текущие затраты на охрану окружающей среды, выпол-
нение лесозащитных мероприятий, затраты на воспроизводство 
ценных видов водных биологических ресурсов и др., природоох-
ранные расходы представляются без указания источников финан-

Таблица 2.7.11 (окончание)
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показателей по охране окружающей среды. В формах федераль-
ного статистического наблюдения представлены показатели ох-
раны окружающей среды по следующим направлениям: загрязне-
ние атмосферного воздуха и разрушение озонового слоя; водные 
ресурсы; биоразнообразие; земельные ресурсы и почвы; сельское 
хозяйство; энергетика; транспорт; отходы производства и потреб-
ления. Основной объем статистической отчетности по показате-
лям охраны окружающей среды представляют юридические лица 
и их подразделения. Из 47 статистических форм, отражающих по-
казатели охраны окружающей среды, юридические лица отчиты-
ваются по 38 формам (80,9%), индивидуальные предприниматели 
– по 2 формам (4,3%), государственные органы власти (управле-
ние Роснедвижимости по субъектам РФ, управление Роспотреб-
надзора по субъектам РФ) отчитываются по 9 формам (19,1%).

Показатели природоохранной деятельности содержатся в  
21 опросной форме статистического наблюдения, из них в 15 фор-
мах имеются показатели природоохранных расходов в денежном 
выражении. Основными специализированными формами феде-
рального статистического наблюдения, отражающими приро-
доохранные расходы, являются форма № 4-ос “Сведения о те-
кущих затратах на охрану окружающей среды и экологических 
платежах” и форма № 18-кс “Сведения об инвестициях в основ-
ной капитал, направленных на охрану окружающей среды и раци-
ональное использование природных ресурсов”. В других формах 
природоохранные расходы представлены отдельными показателя-
ми, которые, как правило, отражаются в указанных выше специ-
ализированных формах. Так, показатель инвестиции в основной 
капитал, в том числе в природоохранные объекты, представлен в 
форме № П-2 “Сведения об инвестициях” (строка 212) и в форме 
№ 18-кс (строки 01, 02-76) в виде общего показателя и с разбив-
кой по направлениям природоохранной деятельности.

Данные по природоохранным расходам приводятся по ос-
новным направлениям природоохранной деятельности: охрана 
и рациональное использование водных ресурсов; охрана атмос-
ферного воздуха; охрана и рациональное использование земель; 
охрана и рациональное использование лесных ресурсов; охрана и 
воспроизводство рыбных запасов; охрана окружающей среды от 
отходов производства и потребления; организация заповедников 
и других природоохранных территорий; охрана и воспроизводс-
тво диких зверей и птиц; охрана недр и рациональное использо-
вание минеральных ресурсов; строительство, ремонт и содержа-
ние объектов озеленения. Статистические показатели отражают 
основные природоохранные расходы: текущие расходы на охра-
ну окружающей среды; затраты на капитальный ремонт основных 

ния субъектов РФ. Экспертные данные требуются, как правило, 
только в части оценки недревесных ресурсов леса, поскольку этих 
данных нет в статистике; практически отсутствуют они в ведомс-
твенных и в региональных информационных системах. 

Оценка природных ресурсов в денежных (стоимостных) пока-
зателях сопряжена со значительными информационными пробле-
мами. В силу исторических особенностей формирования систем 
федерального статистического наблюдения, систем ведомствен-
ной и региональной информации, в Российской Федерации к на-
стоящему времени практически отсутствует системная информа-
ция о доходности различных видов экономической деятельности, 
связанных с использованием различных природных ресурсов. Ис-
ключение составляет оценка земельных ресурсов сельскохозяйс-
твенного использования, которая обеспечена ведомственными 
данными Минсельхоза РФ. С целью ликвидации информацион-
ных пробелов приходится использовать экспертные данные41, что 
сопряжено со значительными затратами времени и средств и по-
этому трудноосуществимо в текущем режиме по всем субъектам 
РФ. В качестве заменителя данных при оценке в стоимостных по-
казателях на начальных этапах построения СНС/СЭЭУ целесооб-
разно принять показатели соответствующих природно-ресурсных 
налогов (за исключением оценки земель сельскохозяйственного 
использования). Однако данную ситуацию следует рассматривать 
как временную и предпринимать все возможные меры методичес-
кого и административно-организационного характера для воспол-
нения информационных пробелов. 

Система федерального статистического наблюдения в сфере 
охраны окружающей среды содержит централизованные формы 
(34 формы), сбор и обработка данных по которым осуществляет-
ся в системе Федеральной службы государственной статистики, 
и нецентрализованные формы (13 форм), сбор и обработка дан-
ных по которым осуществляется другими ведомственными орга-
низациями (Федеральное агентство по рыболовству, Федеральное 
агентство по атомной энергии, Федеральная служба по экологи-
ческому, технологическому и атомному надзору и др.). Инфор-
мация по нецентрализованным формам передается в Росстат по 
согласованным программам. При этом основная часть первич-
ных данных находится в ведомственных документах различных 
уровней, что в целом затрудняет оперативный поиск и обобщение 

41 См. опыт работ АНО НИПИ “Кадастр” по формированию региональных 
матриц СЭЭУ (Отчет о НИР по базовому проекту 07-Э6-02 “Разработать методо-
логии отражения в системе национальных счетов (СНС) стоимости природных 
ресурсов”. Кн. 4. Ярославль, 2008).
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среды (Росгидромет) предоставляют данные по объему речного 
стока (при этом иногда в разрезе отдельных рек, без суммирова-
ния. Информация зачастую предоставляется на платной основе, 
что равносильно непредставлению данных в силу отсутствия со-
ответствующих средств в бюджетах Росстата на покупку инфор-
мации. Выявлены несоизмеримые значения показателей по ряду 
регионов; 

– подземные воды. Отмечены несоответствия значений по 
одним и тем же показателям в таблицах для сбора информации. 
Отсутствует налаженная должным образом система учета показа-
телей оценки, что выражено в непредоставлении данных по неко-
торым регионам;

– недревесные ресурсы. Отсутствует единый подход к опре-
делению показателей физического учета. Большинство регионов 
предоставляют данные по массе или объему ресурса, а некото-
рые – по площади под ресурсами или в штучных единицах ре-
сурса (число елей для новогодних праздников, веников и т.д.). Не 
налажена надлежащим образом система сбора информации по ис-
пользованию природных ресурсов и учету фактора доходности;

– охотничье-промысловые ресурсы. Выявлены несоизмери-
мые значения по показателям, что, вероятно, связано с некоррек-
тным занесением данных при заполнении таблиц для сбора ин-
формации;

– водные биологические ресурсы. Выявлены несовпадения 
сведений при агрегировании данных по конкретным видам ресур-
са в пределах природо-ресурсных групп, что, по-видимому, обус-
ловлено отражением основных видов ресурса без учета прочих, а 
итоговое значение представлено по всем ресурсам;

– земли сельскохозяйственного назначения. Выявлено не-
корректное занесение данных при заполнении таблиц для сбора 
информации (например, отсутствие пояснений при разделении 
сведений, представленных в дробном виде по всем категориям 
хозяйств и по сельскохозяйственным организациям). Определены 
несоответствия по показателю “Себестоимость” в некоторых ре-
гионах, где, согласно ссылке на источник информации, приведена 
суммарная себестоимость по всей продукции, однако цифровые 
значения более характерны для себестоимости на единицы про-
дукции. Вместе с тем обеспеченность информацией о доходности 
сельскохозяйственной продукции позволила оценить земли сель-
скохозяйственного назначения в строгом соответствии с методо-
логией СНС/СЭЭУ. 

В сфере статистики окружающей среды применяемые методо-
логические подходы и практические приемы сбора информации 
в целом соответствуют общепринятым в современной междуна-

производственных фондов по охране окружающей среды; инвес-
тиции в основной капитал, направленные на охрану окружающей 
среды и рациональное использование природных ресурсов; затра-
ты на научные исследования и разработки в сфере охраны окру-
жающей среды и рационального природопользования. Основной 
объем статистической отчетности по природоохранным расходам 
представляют юридические лица и их подразделения. Из 15 ста-
тистических форм, отражающих природоохранные расходы, они 
отчитываются по 14 формам (93,3%). 

Результаты выполненных исследований позволили сформу-
лировать основные проблемы формирования и развития системы 
статистического учета в сфере природопользования и охраны ок-
ружающей среды в Российской Федерации. 

В институциональном аспекте эти проблемы связаны с труд-
ностями в сборе и интерпретации данных по оценке природно-
го капитала в соответствии с методологией СНС/СЭЭУ. В значи-
тельной мере это обусловлено отсутствием системы как таковой; 
специалисты органов Росстата в субъектах РФ впервые, в пилот-
ном порядке, выполняли такого рода работу. Так, из 83 субъектов 
Российской Федерации с вопросами обратились 25 территориаль-
ных органов Росстата. Наибольшее число вопросов (27 из обще-
го количества 74) возникло при заполнении таблиц по сельско-
хозяйственным и минерально-сырьевым ресурсам. По характеру 
вопросов наибольшую долю занимают вопросы по содержанию 
(44% от общего количества) и уточнению (35%) показателей; так-
же вопросы в связи с отсутствием данных, режимом секретности, 
с платностью предоставления информации – по 7% соответствен-
но. 

В целом, однако, результаты работ по сбору в регионах дан-
ных и их использованию для формирования матриц СЭЭУ и рас-
четной базы для оценки природных ресурсов показали наличие 
и доступность данных по всем природно-ресурсным группам. 
Вместе с тем, отмечены определенные трудности в получении и 
использовании данных и, соответственно, в интерпретации полу-
чаемых результатов. В аспекте природно-ресурсных групп они 
выгладят следующим образом:

– минерально-сырьевые ресурсы. Информация зачастую 
носит конфиденциальный и секретный характер или предоставля-
ется на платной основе, что приводит к недооценке данного вида 
природных ресурсов;

– поверхностные воды. Отсутствует единый подход к опре-
делению запасов ресурса по показателю “Объем поверхностно-
го стока”. В ряде регионов территориальные органы Федераль-
ной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей 
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данные централизованных и нецентрализованных форм, админис-
тративные и экспертные данные) как в разрезе природно-ресурс-
ных групп, так и по статьям баланса (запасы, потоки использо-
вания, другие изменения), в общем позволяет выполнять оценку 
природных активов на уровне субъектов и Российской Федерации 
в целом. Наибольшая информационная обеспеченность наблюда-
ется при оценке в физических (натуральных) показателях. Вместе 
с тем наблюдаются существенные проблемы в формировании оце-
ночных матриц, прежде всего, в денежных (стоимостных) показа-
телях. Все они заключаются в отсутствии или неточности данных 
для использования по отдельным показателям. 

Весь комплекс проблем статистики природопользования и ох-
раны окружающей среды можно сформулировать в виде несколь-
ких групп.

Отсутствие показателей в системе федерального статис-
тического наблюдения (в составе централизованных и нецентра-
лизованных форм). В качестве заменителей могут использоваться 
материалы отчетности (в том числе внутренней) органов госу-
дарственного управления федерального и регионального уровней. 
При отсутствии и этих сведений используются экспертные дан-
ные, зачастую основанные на личных оценках экспертов (напри-
мер, при получении показателей доходности и затрат при добыче 
охотничье-промысловых ресурсов). Особенно сложная ситуация 
наблюдается в информационной обеспеченности оценки ООПТ 
как уникальной составной части природного богатства страны. 

Ограниченный доступ к данным, обусловленный режимами 
конфиденциальности и секретности. В наибольшей степени это 
характерно для стоимостной оценки (сложности получения дан-
ных о доходности того или иного вида природопользования), а 
также для оценки – в физических и стоимостных показателях – уг-
леводородного сырья и других стратегических ресурсов страны.

Ведомственный характер информации. Значительное ко-
личество необходимых для оценки данных (в том числе и из не-
централизованных, ведомственных, форм федерального статис-
тического наблюдения) может быть получено у территориальных 
подразделений органов государственного управления федераль-
ного подчинения и у региональных органов государственного уп-
равления, что сопряжено со значительными затратами времени и 
финансов (ввиду перехода на принципы платного предоставления 
информации).

Методологическая непроработанность ряда показателей 
для выполнения оценки. В основном это касается денежной (стои-
мостной) оценки. Только в системе Минсельхоза в настоящее вре-
мя имеется полный набор достаточно достоверных и доступных 

родной практике. Как и по другим направлениям природоохран-
ной статистики, имеются методологические различия, вызванные 
особенностями построения и функционирования российской сис-
темы статистического наблюдения, которые касаются в основном 
степени охвата объектов статистического наблюдения в каждом 
секторе экономики (в частности, ряд форм, содержащих показа-
тели охраны окружающей среды, не представляют субъекты ма-
лого предпринимательства, граждан, занимающихся предприни-
мательской деятельностью, без образования юридического лица). 
Вместе с тем полному учету природоохранных затрат в системе 
федерального статистического наблюдения препятствует отсутс-
твие единого Классификатора видов деятельности и затрат на ох-
рану окружающей среды.

В части статистики природоохранных расходов следует отме-
тить отсутствие показателей по таким направлениям природоох-
ранной деятельности, как защита климата и озонового слоя, ог-
раничение воздействия физических факторов – шум и вибрация. 
В формах статистического наблюдения имеются данные о затра-
тах только на содержание государственных природных заповед-
ников и национальных парков; заказники и другие особо охраня-
емые природные территории (регионального и местного значения) 
соответствующими формами статистического наблюдения не ох-
вачены. Природоохранные затраты малых предприятий учитыва-
ются лишь частично (из 14 форм, представляемых юридическими 
лицами, по 5 формам малые предприятия не отчитываются, по ос-
тальным формам отчетность возможна, если малое предприятие 
осуществляет вид деятельности, отражаемый в данной форме). Не 
отражаются природоохранные расходы физических лиц, осущест-
вляющих предпринимательскую деятельность, без образования 
юридического лица, а также домашних хозяйств. При сложившей-
ся в Российской Федерации системе статистического наблюдения 
имеются весьма ограниченные возможности в определении источ-
ников финансирования природоохранных затрат. По большинс-
тву форм статистического наблюдения (9 из 15, или 60%) данные 
представляются без указания источников финансирования; по ряду 
форм (5 из 15, или 33,3%) имеется разделение по уровням бюджета. 

*    *    *
Таким образом, результаты выполненного анализа статистики 

в сфере природопользования позволили сформулировать важней-
шие выводы по институциональной и информационной обеспе-
ченности работ, а также выявить проблемные сферы. 

Прежде всего, сложившаяся в Российской Федерации инфор-
мационная база (включающая в себя официальные статистические 
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дартами: Отчет о научно-методологической работе в рамках федеральной 
тематики Росстата. Ярославль: АНО НИПИ “Кадастр”, 2007–2009 гг.
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тического наблюдения за расходами на охрану окружающей природной сре-
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European Commission, International Monetary Fund, Organisation for Economic 
Co-operation and Development, World Bank.

данных для выполнения стоимостной оценки земель сельскохо-
зяйственного назначения. По другим природно-ресурсным груп-
пам (и подгруппам в составе земельных ресурсов) такая оценка в 
настоящее время может быть выполнена только на основе данных 
о налогах за использование ресурса, а проведение оценки в стро-
гом соответствии с методологией СНС/СЭЭУ требует использо-
вания экспертных данных. 

Недостаточная готовность специалистов территориаль-
ных органов Федеральной службы государственной статис-
тики. Это касается как знаний системы СНС/СЭЭУ, включая ба-
зовую терминологию, так и владения практическими навыками 
сбора и анализа информации для выполнения оценки природных 
ресурсов в физических (натуральных) и денежных (стоимостных) 
показателях. 
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Глава 3

Природоохранная  деятельность 
на  местном  уровне

3. .1 еинавориналп еоннархоодорирП  
иинелварпуомас монтсем в      

Местное программно-целевое управление в природоохранной 
сфере можно рассматривать как непрекращающуюся последо-
вательность принятия решений относительно использования ре-
сурсов окружающей природной среды с целью сохранения жиз-
ненной базы в виде источников материального дохода, а также 
нематериальных благ. Корнями своими оно уходит еще в период 
возникновения первых земледельческих общин (Фоменко Г.А., 
2004). Сообщества людей формировали, развивали и укрепляли 
соответствующие институты, изначально неформальные, с це-
лью снижения рисков переэксплуатации природных ресурсов, ис-
тощения природной базы как основы собственного выживания. 
Складывающиеся институциональные матрицы на протяжении 
столетий естественным образом вписывались в географические 
условия конкретных территорий; причем не столько в силу естес-
твенно-географических условий, сколько в силу географичности 
культурной среды. “Место – это люди! Это ситуация взаимодейс-
твия людей в определенной предметно-пространственной среде” 
(Хайдеггер М., 1997). И в определенном смысле освоение чело-
веком географической среды, как процесс возникновения мест, 
обладающих собственным именем, с тонкой сетью социально-
культурных, экономических и политических связей1, можно рас-
сматривать как процесс постоянных институциональных измене-
ний в русле местного природоохранного управления. 

Программно-целевое управление охватывает широкий спектр 
действий и конкретных процедур по выработке и достижению це-
лей будущего развития. Все участники этого процесса (от главы 
местной администрации, сотрудника планового подразделения, 
муниципального депутата, бизнесмена и до пенсионера-избира-

1 Место – совокупность экономических, социальных, культурных, духов-
ных, экологических и других особенностей локальной территории, конкретизи-
рованных в пространственно-временном отношении. Такой подход к понятию 
Места близок категории Здесь-бытия (Da-sein), предложенной М. Хайдеггером 
(1997).

теля), вне зависимости от степени вовлеченности, руководству-
ясь общими целями развития и преследуя собственные интересы, 
привносят в этот процесс собственные представления о современ-
ном состоянии и будущем развитии Места. Эти представления 
формируются в результате сложного институционального синтеза 
традиций, сложившихся норм поведения (в виде правил и ограни-
чений), целевых установок и т.д. Природоохранные программы и 
планы представляют собой продукт творческого взаимодействия 
акторов (как групп интересов), в ходе которого они стремятся ре-
ализовать свою заинтересованность, руководствуясь собственны-
ми представлениями о будущем и путях его достижения. Таким 
образом в процессе разработки, реализации, мониторинга, оценки 
достигнутых результатов программных документов происходит 
институционализация неформальных практик.

В свою очередь, программно-целевое управление представ-
ляет собой процесс постоянной последовательной формализации 
плановых установок (которые представляют собой синтез кол-
лективных интересов и мотиваций) и получаемых результатов. 
Природоохранные программы и планы местного самоуправле-
ния, принятые в установленном порядке и получившие соответс-
твующий законодательный статус (закон местного самоуправле-
ния), а также сопровождающие их документы (по мониторингу, 
оценке эффективности и др.) становятся важнейшими формаль-
ными институтами, которые устанавливают цели развития в при-
родоохранной сфере, конкретизируют приоритеты действий по их 
достижению (в долго-, средне- и краткосрочной перспективе) и 
предписывают конкретную последовательность действий по реа-
лизации поставленных задач с определением сроков реализации, 
необходимых финансовых затрат, ответственных за исполнение. 
Они (программы и планы действий) возникают в заданном поле 
формальных институтов – в рамках существующих законодатель-
ных и нормативно-методических актов государственного управ-
ления и местного самоуправления. 

Таким образом, программно-целевое природоохранное управ-
ление, являясь составной частью территориального управления 
в аспекте формирования и достижения природоохранных целей, 
представляет собой сложный и многогранный процесс институ-
ционального строительства в виде синтеза формальных и нефор-
мальных институтов, который целеориентирует институциональ-
ные изменения в направлении, выбранном и легитимизированном 
сообществом людей в данном Месте и в данный момент времени. 

Важно, что сам процесс планирования представляет собой 
нечто большее, чем составление плана. Цель его заключается в 
последовательном проведении целесообразных изменений путем 
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воздействия на институциональное развитие; при этом будущее 
формируют как из общих соображений (сверху вниз), так и осно-
вываясь на использовании опыта (снизу вверх). Собственно тео-
рия планирования постоянно развивается (Immler, 1990; Lutz R., 
1988, Pearce, 1990 и др.), и в настоящее время в мировой практике, 
в том числе и в сфере природоохранного планирования, известны 
и используются следующие основные типы планирования (Бенве-
нисте Г., 1994):

•  всеобъемлющее рациональное планирование, основу которо-
го составляет системный подход и всесторонний анализ аль-
тернативных вариантов;

•  протекционное планирование, фокусирующее внимание 
на максимальном продвижении интересов социально неза-
щищенных слоев населения, (малоимущих, национальных 
меньшинств и др.);

•  аполитичное планирование, которое осуществляется как чис-
то техническая функция, без какого-либо внимания к распре-
делению властных и политических полномочий в ходе и по 
результатам процесса планирования (на деле же плановики 
вынуждены демонстративно скрывать неизбежно возникаю-
щие в их работе политические аспекты);

•  критическое планирование (как альтернатива аполитично-
му), при котором основное внимание уделяется методам рас-
пределения власти в обществе, осознается важность свобод-
ного диалога и поиска консенсуса;

•  стратегическое планирование, имеющее своей основной це-
лью выработку и осуществление стратегии по достижению 
вполне определенной стратегической (корпоративной) цели 
и основанное на организационной интеграции и координа-
ции, что помогает преодолеть возникающие трудности и 
лучше использовать предоставляющиеся возможности; 

•  инкрементальное планирование, как процесс принятия эф-
фективных решений путем малых последовательных скоор-
динированных действий (шагов), в ходе которого основное 
внимание уделяется организации взаимодействия заинте-
ресованных сторон, без жесткой централизованной коорди-
нации. Акцент делается на последовательности и постепен-
ности действий: постоянно осуществляется выбор из не 
слишком различных альтернатив, сходных с теми, что были 
и в прошлом.

Краткая характеристика перечисленных типов планирования 
применительно к сфере охраны окружающей среды представлена в 
табл. 3.1.1. В реальной действительности они редко используются 
в чистом виде: конкретное планирование в условиях той или иной 
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территории, базируясь на одном доминирующем типе, включает 
в себя элементы других. Роль каждого из них (в их взаимосвязи и 
взаимозависимости) определяется всей совокупностью широко по-
нимаемых географических условий конкретного Места – экономи-
ческих, экологических, политико-административных, социальных, 
культурных, этнических (Фоменко М.А., 1996), а также особеннос-
тями сложившейся институциональной ситуации.

В контексте использования в Российской Федерации изло-
женных выше подходов к планированию, представляется важным 
проанализировать отечественный опыт и сложившуюся ситуацию 
с местным природоохранным программно-целевым управлением. 

В условиях планово-административной системы природоох-
ранное управление осуществлялось и контролировалось госу-
дарственными организациями, вертикально интегрированными 
в рамках отраслевых министерств и ведомств; природопользова-
ние рассматривалось как одна из составных частей планирования. 
Разрабатывались государственные планы развития народного хо-
зяйства, которыми учитывались мероприятия по рациональному 
использованию, охране и воспроизводству природных ресурсов. 
Основную координирующую роль в природоохранном управле-
нии играли органы КПСС, обеспечивающие территориальное 
межотраслевое взаимодействие. Практически повсеместно в ад-
министративных районах составлялись различные программные 
документы, в той или иной мере затрагивавшие вопросы приро-
допользования и охраны окружающей среды: схемы районной 
планировки, природоохранные разделы в планах социального и 
экономического развития городов и сельских районов, территори-
альные схемы охраны окружающей среды (ТЕРКСОПы), специ-
альные планы охраны природы в виде перечня природоохранных 
мероприятий (которым затем местными советскими и партийны-
ми органами придавался директивный характер). Главным досто-
инством такого рода документов считалась четкость и адресность 
“предписаний-команд” и точные сроки их выполнения. 

При разработке программных документов доминировали под-
ходы всеобщего рационального планирования, предполагающие 
тщательный анализ ситуации, учет всех факторов, влияющих на 
ее изменение, детальную проработку на этой основе нескольких 
вариантов и выбор наиболее приемлемого из них. Между тем гро-
моздкость собственно процесса планирования и, как следствие, 
необходимость значительных ресурсов для его осуществления 
(прежде всего, времени) в условиях быстро изменяющейся ситу-
ации, когда принимаемые решения зачастую теряли свою акту-
альность уже до момента утверждения программы, существенно 
снижала результативность работы. Поэтому на местах текущее 

В
се

об
ъе

мл
ю

щ
ий

 
ра

ци
он

ал
ьн

ы
й 

П
ро

те
кц

ио
нн

ы
й 

А
по

ли
ти

чн
ы

й 
K

ри
ти

че
ск

ий
 

С
тр

ат
ег

ич
ес

ки
й 

И
нк

ре
ме

нт
ал

ьн
ы

й

K
ак

?
У

то
чн

ен
ие

 з
а-

да
чи

, п
ро

ве
де

-
ни

е 
си

ст
ем

но
го

 
ан

ал
из

а 
с 

це
ль

ю
 

вы
ра

бо
тк

и 
ря

да
 

ал
ьт

ер
на

ти
в,

 у
с-

та
но

вл
ен

ие
 к

ри
-

те
ри

ев
 в

ы
бо

ра
 

оп
ти

ма
ль

но
го

 
ва

ри
ан

та
 и

з 
эт

их
 

ал
ьт

ер
на

ти
в,

 о
су

-
щ

ес
тв

ле
ни

е 
вы

-
бо

ра
 и

 а
на

ли
з 

ре
-

зу
ль

та
то

в 

У
че

т 
пр

и 
пл

ан
и-

ро
ва

ни
и 

по
тр

еб
-

но
ст

ей
 л

ю
де

й,
 

ос
об

ен
но

 н
еи

му
-

щ
их

, к
от

ор
ы

е 
в 

об
ы

чн
ы

х 
ус

ло
ви

-
ях

, т
ем

 б
ол

ее
 п

ри
 

В
РП

, б
ы

ли
 п

ро
иг

-
но

ри
ро

ва
ны

 

С
ве

де
ни

е 
пл

ан
и-

ро
ва

ни
я 

ис
кл

ю
-

чи
те

ль
но

 к
 т

ех
ни

-
че

ск
ой

 ф
ун

кц
ии

; 
от

де
ле

ни
е 

пл
ан

и-
ро

ва
ни

я 
от

 п
ро

-
це

сс
а 

уп
ра

вл
ен

ия
 

и 
ме

не
дж

ме
нт

а 

K
он

це
нт

ра
ци

я 
вн

им
ан

ия
 н

а 
не

-
ра

вн
ом

ер
но

м 
ра

сп
ре

де
ле

ни
и 

вл
ас

ти
, в

аж
но

с-
ти

 с
во

бо
дн

ы
х 

ко
мм

ун
ик

ац
ий

 и
 

по
ис

ке
 к

он
се

нс
у-

са
. Б

аз
ир

уе
тс

я 
на

 
ф

ен
ом

ен
ол

ог
и-

че
ск

ом
 п

од
хо

де
, 

пр
ед

ус
ма

тр
ив

а-
ю

щ
ем

 п
он

им
а-

ни
е 

пр
ед

по
сы

ло
к,

 
ми

ро
во

зз
ре

ни
й,

 
чу

вс
тв

 и
 ж

ел
ан

ий
 

лю
де

й.
 

Ф
ок

ус
 н

а 
ис

сл
е-

до
ва

ни
и 

си
ль

ны
х 

и 
сл

аб
ы

х 
ст

ор
он

 
вм

ес
те

 с
 и

сс
ле

до
-

ва
ни

ем
 “

во
зм

ож
-

но
ст

ей
” 

и 
“у

гр
оз

” 
вн

еш
не

й 
ср

ед
ы

. 
Н

е 
им

ее
т 

ло
ги

-
че

ск
ог

о 
ко

нц
а,

 
вс

ег
да

 к
ас

ае
тс

я 
ча

ст
но

го
 и

 з
ар

а-
не

е 
вы

бр
ан

но
го

. 

П
ос

ле
до

ва
те

ль
-

ны
е,

 н
о 

ог
ра

ни
-

че
нн

ы
е 

ср
ав

не
ни

я 
не

ск
ол

ьк
их

 а
ль

-
те

рн
ат

ив
. В

 н
е-

оп
ре

де
ле

нн
ой

 о
б-

ст
ан

ов
ке

 к
аж

ды
й 

уч
ас

тн
ик

 п
ро

це
с-

са
 д

ол
ж

ен
 п

он
ят

ь,
 

ка
к 

де
йс

тв
ую

т 
др

уг
ие

, и
 п

ри
сп

о-
со

би
ть

ся

 

K
то

 з
аи

н-
те

ре
со

ва
н 

в 
ус

ло
ви

ях
 

Ро
сс

ии
? 

П
ро

ек
тн

ы
е 

ор
-

га
ни

за
ци

и,
 и

ме
-

ю
щ

ие
 о

пы
т 

по
-

до
бн

ы
х 

ра
бо

т;
 

на
уч

ны
е 

кр
уг

и,
 

ис
по

ве
ду

ю
щ

ие
 

си
ст

ем
ны

й 
по

д-
хо

д;
 с

пе
ци

ал
ис

ты
 

ор
га

но
в 

уп
ра

вл
е-

ни
я 

с 
оп

ы
то

м 
ра

-
бо

ты
 в

 п
ла

ни
ру

ю
-

щ
их

 о
рг

ан
ах

 

М
ал

ои
му

щ
ие

 
сл

ои
 н

ас
ел

ен
ия

; 
пр

ед
ст

ав
ит

ел
и 

на
ци

он
ал

ьн
ы

х 
ме

нь
ш

ин
ст

в;
 р

я-
до

вы
е 

из
би

ра
те

-
ли

; п
ро

ф
со

ю
зы

; 
об

щ
ес

тв
ен

ны
е 

ор
га

ни
за

ци
и 

П
од

хо
д 

ш
ир

ок
о 

ра
сп

ро
ст

ра
не

н;
 

по
дд

ер
ж

ив
ае

тс
я 

пр
ед

ст
ав

ит
ел

ям
и 

ка
к 

пр
ое

кт
ны

х 
ор

га
ни

за
ци

й,
 т

ак
 

и 
ор

га
но

в 
уп

ра
в-

ле
ни

я,
 а

 т
ак

ж
е 

от
ра

сл
ев

ы
ми

 в
е-

до
мс

тв
ам

и 

Д
ем

ок
ра

ти
че

ск
и 

ор
ие

нт
ир

ов
ан

ны
е 

об
щ

ес
тв

ен
ны

е 
дв

иж
ен

ия
, п

ре
д-

ст
ав

ит
ел

ьн
ы

е 
ор

-
га

ны
 в

ла
ст

и 

П
ре

дс
та

ви
те

ли
 

ис
по

лн
ит

ел
ьн

ой
 

вл
ас

ти
; п

ри
ро

до
-

по
ль

зо
ва

те
ли

, з
а-

ин
те

ре
со

ва
нн

ы
е 

в 
по

вы
ш

ен
ии

 к
а-

че
ст

ва
 т

ер
ри

то
-

ри
ал

ьн
ог

о 
уп

ра
в-

ле
ни

я

У
пр

ав
ле

нц
ы

 
ко

нс
ер

ва
ти

в-
но

й 
ор

ие
нт

ац
ии

, 
це

нт
ри

ст
ск

ие
 п

о-
ли

ти
че

ск
ие

 д
ви

-
ж

ен
ия

 

Та
бл

иц
а 

3.
1.

1 
(о

ко
нч

ан
ие

)



340 341

ностью показала работа специалистов Института “Кадастр”. Так, 
результаты сопоставительного анализа целевых приоритетов при-
родоохранной деятельности, декларированных в действующих 
природоохранных программах всех административных районов 
Ярославской области, и мнений по этому поводу основных стэйк-
холдеров2, показали существенные расхождения между официаль-
но закрепленной точкой зрения и тем, каким видят свое будущие 
основные действующие лица (от ведущего сотрудника районной 
администрации до рядового жителя). Практические проработки в 
данном направлении, на основе более взвешенного подхода к оп-
ределению целевых приоритетов, позволили для каждого района 
сформулировать основные проблемы в сфере охраны окружаю-
щей среды и использования природных ресурсов и конкретные 
направления действий по их решению, актуальные с позиции 
консолидированной точки зрения органов управления, бизнеса 
и населения, и на этой основе определить конкретные меры по 
реальному улучшению природоохранного программно-целево-
го управления в районах. Наиболее глубокая проработка данных 
вопросов была выполнена для Большесельского и Даниловского 
районов Ярославской области. Наработанные подходы были из-
ложены в составе Методических рекомендаций по разработке эко-
логических программ административных районов, разработанных 
по заданию Министерства природных ресурсов и экологии Рос-
сийской Федерации (Методические рекомендации…, 1995)3. В ка-
честве иллюстрации новых гуманистических подходов в природо-
охранному планированию можно привести и работу по программе 
“Зеленый Данилов – город для женщин и детей” (Целевая про-
грамма…, 1996)4. Программа была нацелена на улучшение город-
ской среды с позиции наименее защищенных социальных групп, 
с которыми, однако, связано будущее города – детей и женщин с 
детьми. Она включала в себя комплекс недорогостоящих, реаль-
ных даже в условиях кризиса, мероприятий, с помощью которых 

2 В данном случае имеются в виду представители различных групп инте-
ресов, среди которых депутаты муниципалитета, специалисты местной адми-
нистрации, ведущие менеджеры промышленных предприятий, жилищно-комму-
нального хозяйства, контрольно-инспектирующих органов, природоохранных, 
учебно-просветительских организаций, общественных движений, средств мас-
совой информации, объединений бизнеса и др.

3 Методические рекомендации по разработке экологических программ адми-
нистративных районов (негородских). Ярославль: НПП “Кадастр”, 1995.

4 Целевая программа “Зеленый Данилов – город для женщин и детей”. План 
действий Администрации Даниловского муниципального округа по рациональ-
ному использованию природных ресурсов и охране окружающей среды на 1997–
1998 гг. Ярославль: НПП “Кадастр”, 1996.

природоохранное планирование все больше сводилось к обобще-
нию проектов планов природоохранной деятельности основных 
предприятий-природопользователей, их своду на районном уров-
не, передаче на уровень субъекта Федерации и к более или ме-
нее реальным краткосрочным прогнозам в природоохранных раз-
делах планов социально-экономического развития (районных и 
региональных). В качестве примера можно привести фактически 
неудачную попытку разработки в конце 80-х годов Программы 
охраны окружающей среды как неотъемлемой составной части 
Программы социально-экономического развития города Ярослав-
ля: в условиях стремительно нарастающих изменений в экономи-
ческой и социальной сфере и при отсутствии четко обозначенных 
приоритетов городского развития предпринимавшиеся попытки 
тщательной проработки различных вариантов природоохранной 
политики не принесли желаемого результата, и окончательный 
вариант Программы так и не был сформулирован. Разработка тер-
риториальных комплексных схем охраны природы (ТЕРКСОПов), 
хотя она и внесла определенный вклад в теорию природоохранно-
го планирования, практически не повлияла на практику местного 
природоохранного управления. 

Конец 80-х – начало 90-х годов характеризовался подъемом 
политического внимания со стороны государства к вопросам 
экологии, что соответствовало декларированному лозунгу пост-
роения “социализма с человеческим лицом”. Была предпринята 
попытка эволюционного реформирования сложившейся моде-
ли экономики на основе повышения инновационной активности 
общества, ограничения разрушительных последствий деструк-
тивного поведения за счет усиления роли трудовых коллективов 
(выборы руководителей и т.п.). В сфере природоохранного управ-
ления это проявлялось, в частности, в отходе от привычных орга-
низационных схем и от распространенных ранее принципов пла-
нирования. Так, существенное внимание стало уделяться иным 
подходам к планированию, ориентированным, в частности, на ак-
тивизацию гражданского участия в разработке и реализации пла-
нов и программ, на соблюдение интересов незащищенных групп 
населения; в сложных социально-экономических условиях особое 
внимание при планировании приходилось уделять координации 
взаимодействия различных групп интересов (акторов) в достиже-
нии целевых приоритетов. 

Актуальность применения в этот период при работе над мес-
тными природоохранными программами и при организации про-
граммно-целевого планирования в целом подходов “снизу вверх”, 
когда основной акцент делается на выявление и максимальное 
удовлетворение нужд и чаяний местных жителей, со всей нагляд-
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фики – как в крупных промышленных центрах, так и в неболь-
ших поселениях. В целом, несмотря на специфические особен-
ности формирования и реализации, их наиболее типичной чертой 
является комплексный характер проработок: на основе анализа 
приоритетных проблем в сфере охраны окружающей среды и ра-
ционального использования природных ресурсов выстраивается 
система конкретных мероприятий по их решению (в увязке по ис-
точникам финансирования, срокам и исполнителям) с показателя-
ми эффективности достижения поставленных природоохранных 
целей; предусматриваются механизмы реализации, прорабатыва-
ются вопросы организации управления и контроля за ходом вы-
полнения. 

Именно такие подходы были положены в основу работы Ин-
ститута “Кадастр” над местными природоохранными програм-
мами: Городская целевая программа “Снижение антропогенного 
воздействия на окружающую среду города Ярославля на 2009–
2011 годы” (утверждена постановлением мэра г. Ярославля от 
15.10.2008 № 2857); Целевая комплексная программа г. Ярослав-
ля “Снижение антропогенного воздействия на окружающую сре-
ду на 2005–2008 годы” (утверждена решением муниципалитета от 
17.06.2005 № 111); “План действий по охране окружающей сре-
ды для устойчивого развития Костомукшского городского округа 
на 2008–2012 годы” (Республика Карелия, утвержден 18 октября 
2007 г.); “Пречистый край – Местный план действий по охране 
окружающей среды и устойчивому развитию Первомайского му-
ниципального района на 2005–2010 годы” (Ярославская область, 
утвержден 14 октября 2005 г.); “План действий по охране окру-
жающей среды и устойчивому развитию Кораблинского муници-
пального района на 2007–2011 годы” (Рязанская область, утверж-
ден 28 ноября 2006 г.); “План действий по охране окружающей 
среды Гурьевского муниципального района Калининградской 
области на 2009–2013 годы” (утвержден решением Гурьевского 
районного Совета депутатов от 28 мая 2009 г. № 343); “План дейс-
твий по охране окружающей среды Краснознаменского муници-
пального района Калининградской области на 2010–2014 годы” 
(утвержден решением Краснознаменского районного Совета де-
путатов от 27 марта 2009 г. № 31). 

Особый интерес, с позиций диверсификации местного про-
граммно-целевого управления и развития принципов его реали-
зации, представляет разработка и реализация проектных и пла-
новых разработок для особо охраняемых природных территорий 
и территорий санитарно-защитных зон предприятий и промыш-
ленных узлов, которые Градостроительным кодексом отнесены к 
зонам с особыми условиями использования территории. В этом 

городские скверы, улица, дворы делались более привлекательны-
ми и удобными для игр детей различного возраста (от малышей с 
мамами до подростков). Работа была основана на использовании 
немецкого опыта планирования городского пространства, корни 
которого сформировались еще в начале 30-х годов и (после пере-
рыва во времена национал-социализма) укрепились и развились в 
70-х годах в рамках гуманизации городского ландшафтного пла-
нирования. По итогам работы Программа “Зеленый Данилов – го-
род для женщин и детей” вошла в список десяти наиболее успеш-
ных проектов в рамках российско-немецкого партнерства в 90-е 
годы и была отмечена дипломом и медалью “Немецко-русского 
форума” (Берлин, 2000).

В современных условиях, с изменением в стране институцио-
нальной и экономической ситуации, произошло возрождение про-
граммных и плановых документов территориального развития. На 
муниципальном уровне принципы программно-целевого управле-
ния приобретают доминирующее значение в свете реализации на 
практике основ местного самоуправления (Федеральный закон от 
6.X.2003 г. № 131-ФЗ “Об общих принципах организации местно-
го самоуправления в Российской Федерации” с изм.) и изменений 
бюджетного законодательства (Бюджетный кодекс Российской Фе-
дерации № 145-ФЗ принят Государственной Думой 17.VII.1999 г.) 
в соответствии с которыми выделение бюджетных средств осу-
ществляется целевым образом, для реализации соответствующих 
целевых программ, представляющих собой перечень мероприятий, 
ориентированных на значимый конечный результат, с обязатель-
ной оценкой эффективности расходования выделяемых бюджет-
ных средств по соответствующим показателям (индикаторам).

Несмотря на определенные трудности в разработке и реа-
лизации природоохранных документов местного самоуправле-
ния, которые в значительной мере обусловлены инерционностью 
мышления, доминированием привычных стереотипов принятия 
управленческих решений, недостаточным осознанием сформи-
ровавшихся рыночных экономических реалий, недооценкой роли 
общественного участия в процессе перспективного планирова-
ния развития территории, они стали актуальны и востребованы. 
В большинстве своем местные планы действий по охране окру-
жающей среды в настоящее время нацелены на стимулирование 
устойчивого развития в результате оздоровления окружающей 
среды, организации эффективного использования природных ре-
сурсов и, на этой основе, повышения инвестиционной привлека-
тельности муниципальной экономики, улучшения условий жиз-
ни населения. Эти документы разрабатываются и реализуются во 
многих муниципалитетах независимо от территориальной специ-
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управления по вопросам обеспечения санитарно-эпидемиологи-
ческого благополучия и экологической безопасности населения. 
Прежде всего, усиление координации и взаимодействия хозяйс-
твующих субъектов в пределах единой территории санитар-
но-защитной зоны дает реальную возможность оптимизировать 
производственный контроль на границе СЗЗ, сократить объем 
необходимой природоохранной документации, унифицировать 
и ранжировать по приоритетности природоохранные меропри-
ятия на основе методологии сокращения рисков. Все это повы-
шает экономическую эффективность достижения экологически 
значимого результата. Уменьшение объема необходимой приро-
доохранной документации, упрощение и сокращение процедур ее 
разработки и согласования означают общее снижение админист-
ративных барьеров, что продекларировано в качестве приоритет-
ной меры государственной антикризисной политики. Кроме того, 
уже на начальной стадии работа выявила новые реальные возмож-
ности в разработке и осуществлении градостроительной полити-
ки с позиций профилактики нарушений санитарного и экологи-
ческого законодательства и повышения на этой основе качества 
жизни людей. Наработанные подходы применяются в настоящее 
время в работе Института “Кадастр” по Проекту организации СЗЗ 
Северного промышленного узла г.Ярославля, где расположено 
более 100 промышленных предприятий, имеющих источники за-
грязнения атмосферы.

В целом анализ ситуации, сложившейся в Российской Феде-
рации с местным природоохранным планированием, показывает 
достаточно высокую активность в данном направлении промыш-
ленности (финансирование мероприятий муниципальных эко-
логических программ и работ по проектированию и реализации 
проектов санитарно-защитных зон) и, самое главное, со стороны 
органов местного самоуправления, а также органов государствен-
ного управления субъектов российской Федерации. В решающей 
мере это объясняется укреплением системы государственного уп-
равления и местного самоуправления, усилением “вертикали влас-
ти”, когда на каждом уровне территориальной организации де-
ятельность органов управления осуществляется и контролируется 
в рамках бюджета, по утвержденным программам и соответству-
ющим показателям. При этом, однако, наблюдается ряд негатив-
ных тенденций. Прежде всего, это определенная бюрократизация 
процесса разработки, согласования, утверждения и реализации 
природоохранных программ, когда во главу угла ставится нали-
чие утвержденной программы, а собственно процессам реально-
го улучшения экологической ситуации, вопросам установления 
консенсуса относительно приоритетов в сфере охраны окружаю-

направлении интерес представляет разработка для многих рос-
сийских ООПТ (прежде всего, федерального значения) менедж-
мент-планов (бизнес-планов) как базовых документов развития. 
Менеджмент-планы, нацеленные на совершенствование деятель-
ности ООПТ по сохранению биоразнообразия, содержат в своем 
составе подробное описание задач ООПТ, направлений действий 
и конкретных мероприятий. Информационную основу их разра-
ботки и реализации должны составлять показатели экономичес-
кой ценности природных ресурсов и экосистемных услуг, предо-
ставляемых ООПТ различным группам пользователей. 

Процесс проектирования санитарно-защитных зон промыш-
ленности регулируется положениями действующего законода-
тельства в сфере обеспечения санитарно-эпидемиологическо-
го благополучия населения. Наиболее активно данные работы, 
применительно к большим промышленно освоенным территори-
ям, развиваются в Ярославской области. Специалистами Инсти-
тута “Кадастр” разработан Проект единой санитарно-защитной 
зоны Южного промышленного узла, где расположено более 65 
промышленных предприятий нефтепереработки, топливно-энер-
гетического комплекса, строительной индустрии, автотранспор-
та. После прохождения необходимых процедур согласования и 
утверждения, в настоящее время Проект находится в стадии ре-
ализации. Организован и действует Координационный Совет по 
организации управления Единой санитарно-защитной зоной Юж-
ного промышленного узла г. Ярославля, в состав которого вош-
ли представители ведущих предприятий, а также Института “Ка-
дастр” (как исполнительного органа Совета). Координационный 
Совет является рекомендательным органом в решении вопросов 
перспективного развития территории СЗЗ ЮПУ г. Ярославля 
(включая ее содержание, реализацию единой политики в области 
обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия насе-
ления и охраны окружающей среды, повышение эффективности 
природоохранной деятельности предприятий), а также в вопро-
сах развития прилегающих территорий и жилых массивов. В ос-
нову организации его деятельности положены методологические 
подходы снижения рисков. Совет действует на основе принципов 
уважительного партнерства и прозрачности. Работа курирует-
ся заместителем Губернатора Ярославской области по вопросам 
промышленности, имущественного комплекса и экономического 
развития. 

Первый опыт работ по организации и управлению СЗЗ ЮПУ 
г. Ярославля позволил выявить ряд новых возможностей для по-
вышения эффективности природоохранной деятельности про-
мышленных предприятий и совершенствования государственного 
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по поддержке домашних хозяйств в удовлетворении потребнос-
тей в энергообеспечении, доступе к чистой питьевой воде, на ос-
нове максимального использования местных возможностей, опы-
та других территорий, применения механизмов взаимопомощи и 
координации совместных действий. 

*    *    *
В заключение следует сделать следующие выводы. 
Разработка природоохранных программ – достаточно привыч-

ный метод управления для России. В советский период истории 
программно-целевое управление было основным способом рас-
пределения бюджетных средств. В начале третьего тысячелетия в 
условиях высоких цен на сырьевые товары российского экспорта, 
профицита национального бюджета эта функция целевых программ 
снова стала доминировать. Вопросы организации многоканального 
финансирования, горизонтальной координации бизнеса, местных 
сообществ и власти отошли на второй план. Такой подход в полной 
мере соответствует Гоббсовской модели общественного договора 
и российским традициям управления последних столетий.

В условиях экономического кризиса, при ограниченности бюд-
жета, нарастании социальных проблем и, тем более, при постав-
ленной задаче перехода к инновационной модели развития, такой 
подход перестает быть результативным. Инновационное развитие 
требует постепенного перехода от Гоббсовской к Локковской мо-
дели общественного договора. Поэтому природоохранные про-
граммы из метода распределения государственных финансовых 
ресурсов должны превратиться в реальный механизм координации 
групп с различными интересами по вопросам развития территорий. 
Это предполагает особое внимание к анализу и выявлению групп 
интересов (заинтересованных или незаинтересованных) в успехе 
институциональных преобразований. Важнейшей ролью програм-
мы в этих условиях становится разработка координационных ме-
ханизмов, позволяющих обеспечить в природоохранном програм-
мно-целевом управлении скоординированные действия групп, 
заинтересованных в позитивных преобразованиях на территории.

арутаретил

Бенвенисте Г. 1.  Овладение политикой планирования: Пер. с англ. / Под ред. 
М.Калантаровой. М., 1994. С. 304.
Бюджетный Кодекс Российской Федерации № 145-ФЗ. 2. 
Механизм в действии. Организация деятельности на местном уровне / Сост.  3. 
Я. Хаверкамп, Зондорп. Москва – Брюссель: Европейский отдел (Friends of 
the Earth), 1993. 53 с.

щей среды и использования природных ресурсов, организации го-
ризонтальной координации взаимодействия по достижению этих 
приоритетов отводится второстепенная роль. Наблюдается мак-
симальная формализация процесса программно-целевого приро-
доохранного управления и упрощение программных документов, 
при очевидной необязательности согласования разнонаправлен-
ных интересов общества и бизнес-структур. Примечателен и из-
бирательный подход управленцев к формированию показателей 
оценки эффективности природоохранных программ – предпочте-
ние отдается “беспроигрышным” показателям, характеризующим 
собственно деятельность органов власти, а не тем, которые харак-
теризуют напряженность приоритетных природоохранных про-
блем территории. 

Вместе с тем разразившийся в начале XXI в. кризис модели 
развития, основанной на потребительском отношении к природе, 
стремлении ускорить экономический рост за счет всевозрастаю-
щих темпов потребительского кредитования при невнимании к 
его качеству, а также нежелание компенсировать природе наноси-
мый хозяйственной деятельностью экологический ущерб, поста-
вил под сомнение результативность многих современных методов 
управления. Глобализация процессов общественной жизни, наря-
ду со многими преимуществами, создает новые серьезные вызовы 
развитию муниципалитетов и локальных сообществ. Обостряют-
ся проблемы, вызванные усилением неравномерности в распре-
делении благ, нестабильностью финансовой системы, разрушени-
ем культурных традиций и сложностями достижения социального 
согласия. Глобальный характер экологической деградации, в том 
числе и вызванной климатическими изменениями, проявляется в 
необратимых нарушениях природной среды и негативно сказыва-
ется на условиях жизни людей на конкретных территориях. Все 
это предъявляет повышенные требования к местным властям по 
смягчению экономических и социальных последствий негатив-
ных глобальных изменений для каждого человека, снижению ин-
тегральных рисков. 

В условиях кризиса, когда резко сужаются финансовые воз-
можности муниципалитетов из-за снижения бюджетных поступ-
лений и ограничения перспектив получения кредитных средств, 
а предприятия жилищно-коммунального хозяйства испытыва-
ют трудности из-за падения платежеспособного спроса со сторо-
ны промышленности и коммунального сектора, особенно остро 
встают вопросы обеспечения функционирования систем жизне-
обеспечения. Это требует разработки и реализации специально-
го комплекса программных антикризисных мер, нацеленных пре-
имущественно на малобюджетные и реально осуществимые меры 
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3. .2  Повышение эффективности регулирования 
природоохранной деятельности на локальном уровне

В условиях становления инновационной экономики значе-
ние природоохранной деятельности существенно возрастает. 
Однако в Российской Федерации эффективность природоохран-
ного регулирования, в силу институциональных особенностей 
его организации, недостаточна, что в период современного фи-
нансово-экономического кризиса может способствовать ухуд-
шению состояния окружающей природной среды и истощению 
природно-ресурсной базы, нарастанию экологических рисков. 
Именно поэтому необходимо определить направления и мето-
ды повышения эффективности природоохранного регулирова-
ния на основе учета географических особенностей локальных 
территорий, что позволяет выбирать наиболее доступные в сло-
жившейся ситуации средства для решения приоритетных эколо-
гических проблем.

Особого внимания заслуживают природно-экологические, 
социокультурные, экономико-географические особенности тер-
риторий, которые, как показывают отечественные и зарубежные 
исследователи, оказывают большое влияние на регулирование 
природоохранной деятельности. Каждая из них может быть пред-
ставлена определенными факторами (табл. 3.2.1), которые влия-
ют на организационную структуру, целевую ориентацию, режим 
работы, кадровое и техническое обеспечение, особенности при-
нятия управленческих решений и другие аспекты природоохран-
ного регулирования. 

Выявление и оценка географических особенностей по харак-
теризующим их факторам позволяет формализовать специфику 
локальных территорий с точки зрения повышения эффективнос-
ти регулирования природоохранной деятельности на локальном 
уровне. Для этого могут быть использованы специальные индика-
торы (табл. 3.2.2).

Индикаторы имеют разное назначение. Одни из них – базо-
вые .лбат в( 3.2 2.  выделены тоном) – позволяют выбирать терри-
ториальные модели регулирования природоохранной деятельнос-
ти, другие – дополнительные – дают возможность корректировать 
выбранную территориальную модель в соответствии с географи-
ческими особенностями локальной территории, т.е. применяются 
для “настройки” моделей доп  территориальную специфику. Под-
робное описание индикаторов с характеристикой назначения их 
использования в регулировании природоохранной деятельности 
приведено в табл. 3.2.3.

Окружающая среда для Европы. Программа действий по защите окружаю- 4. 
щей среды для Центральной и Восточной Европы / Документ, представлен-
ный конференции на уровне министров в Люцерне, Швейцария, 28–30 апре-
ля 1993 года. 186 с.
Программа действий. Повестка дня на XXI в. и другие документы конферен- 5. 
ции в Рио-де-Жанейро в популярном изложении. [Материалы встречи на вы-
сшем уровне “Планета земля”] / Сост. Китинг. Москва – Женева; 1993. 69с.
Территориальная комплексная схема охраны природы (ТерКСОП) г. Ярос- 6. 
лавля / Разр. ЦНИИП Градостроительства. М.,1989.
Фоменко Г.А. 7.  Управление природоохранной деятельностью: Основы социо-
культурной методологии. М.: Наука, 2004. 390 с.
Фоменко М.А.  8. Программы действий в управлении природопользованием на 
локальном уровне: (Опыт регионализации): Автореф. дис. канд. геогр. наук. 
М., 1996.
Хайдеггер М. 9.  Бытие и время / Пер. с нем. В.В. Бибихина. М.: Ad Marginem, 
1997.
Федеральный закон от 6 01. .2003 г. № 131-ФЗ “Об общих принципах организа-10. 
ции местного самоуправления” (с изменениями).
Immler H.11.  Vom Wert der Natur. Zur oekologische Reform von Wirtschaft und 
Gesellschaft Natur in der okonomischen Theorie Teil 3.2.Aufgabe.Westdeutscher 
Verlsg, 1990. 348 s.
Lutz R.12.  Sieben Zukunftszenarien: [Plane fur eine menschliche Zukunft. hrsg. von 
Rudiger Lutz. Mit Beitr. von Manon Andreas Grisebach...] Weinheim; Basel: 
Beltz, 1988. S. 291–300.
Pearce D.,Turner K.13.  Economics of Natural Resources and the Environment. 
Harvester Wheatsheaf, Great Britain, 1990.
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Таблица 3.2.1. Факторы, влияющие на регулирование 
природоохранной деятельности

Факторы Краткая характеристика фактора

Направления влияния 
фактора на регулирова-
ние природоохранной 
деятельности

1 2 3

Природно-экологические особенности
Природные ус-
ловия и ресурсы

Тела и силы природы, существен-
ные для жизни и деятельно сти чело-
веческого общества, которые учас-
твуют (природные ресурсы) или не 
участвуют (природные условия) не-
посре сд твенно в производственной и 
непроизводственной деятельности 
людей (Минц, 1972). К ним отно-
сятся климат, геологическая среда, 
рельеф, поверхностные и подзем-
ные воды, почвы, растительность и 
животный мир, ценные природные 
объекты и др.

Пространственное раз-
мещение; целевая ори-
ентация деятельнос-
ти природоохранных 
подразделений; ре-
жим работы; кадровое 
обеспечение (наличие 
специалистов соответс-
твующих профилей); 
транспортное обеспе-
чение и режим эксплу-
атации транспортных 
средств

Характер антро-
погенного воз-
действия

Особенности влияния хозяйствен-
ной и иной деятельности человека 
на окружающую природную среду, 
обусловленные исторически сло-
жившимся типом природопользо-
вания

Функции и структу-
ра органов природо-
охранного регулиро-
вания; численность 
подразделений; режим 
работы

Социокультурные особенности
Характер ре-
гионализации 
правового про-
странства в об-
ласти охраны 
окружающей 
среды

Территориально обусловленная не-
обходимость и легитимная возмож-
ность передачи различных законо-
дательно определенных полномочий 
в сфере охраны окружающей среды 
и рационального природопользова-
ния с нижестоящих уровней влас-
ти (локальный уровень) вышестоя-
щим (региональный и федеральный 
уровни)

Функции и структура 
органов природоохран-
ного регулирования, 
численность и профес-
сиональный состав

Социокультур-
ные формы го-
ризонтальной 
координации

Традиции взаимодействия органов 
власти разных уровней (муници-
пального, регионального, федераль-
ного), осуществляющих регулирова-
ние природоохранной деятельности 
между собой и с другими группами 
общества (бизнес-структурами, об-
щественными организациями, мес-
тным населением и др.)

Характер горизон-
тальной координации 
организаций, выпол-
няющих функции при-
родоохранного регули-
рования; соотношение 
формальных и нефор-
мальных институтов в 
природоохранном ре-
гулировании

1 2 3

Мотивация при-
родоохранной 
деятельности

Социокультурно обусловленные 
предпосылки принятия решений по 
регулированию природоохранной 
деятельности, представляющие со-
бой основания для практического 
выбора из всего имеющегося теоре-
тического диапазона

Диапазон выбора при-
нимаемых решений

Экономико-географические особенности
Экономическая 
эффективность 
использования 
природных ре-
сурсов и комп-
лексов

Оценка размера и структуры дохо-
дов от природных ресурсов и ком-
плексов (в соответствии с теорией 
полной экономической ценности)

Возможности финанси-
рования; обоснование 
затрат на природоох-
ранный контроль и мо-
ниторинг; выявление 
зон, где возможно де-
структивное поведение 
природопользователей

Угроза истощи-
мости природ-
ных ресурсов и 
комплексов

Потенциальная возможность сокра-
щения запасов природных ресурсов 
и экосистемных услуг (количест-
венное истощение) или ухудшения 
их состояния (качественное истоще-
ние) в результате текущего хозяйс-
твенного использования или активи-
зации хозяйственной деятельности

Приоритетные направ-
ления введения и конт-
роля природоохранных 
ограничений

Право собствен-
ности на при-
родные ресурсы

Правомочия индивидов, органи-
заций, в том числе органов власти 
разных уровней (муниципального, 
регионального, федерального), в до-
ступе к природным ресурсам 

Возможность и ха-
рактер использования 
регуляторов деятель-
ности природопользо-
вателей

Размер локаль-
ной территории 
и инфраструк-
турная обеспе-
ченность

Площадь, которую занимает ло-
кальная территория в соответствии 
с границами, утвержденными адми-
нистративно-территориальным де-
лением, или иными документами. 
Наличие, состояние и возможность 
использования на локальной терри-
тории инфраструктуры (транспорт-
ной, телекоммуникационной и др.)

Территориальная струк-
тура, техническое осна-
щение (транспорт, связь 
и др.) организаций, осу-
ществляющих регули-
рование природоохран-
ной деятельности

Таблица 3.2.1 (окончание)

Результаты теоретических исследований и практических раз-
работок в регионах Российской Федерации5 показали принци-

5 Город Ярославль, Южный промышленный район и Северный промышленный 
район города Ярославля, город Костомукша (Республика Карелия), Ярославский му-
ниципальный район, Первомайский муниципальный район (Ярославская область), 
Кораблинский муниципальный район (Рязанская область), Сельское муниципаль-
ное образование Архыз (Карачаево-Черкесская Республика), Государственный при-
родный заповедник “Костомукшский” (Республика Карелия), Национальный парк 
“Плещеево озеро” (Ярославская область), Сочинский национальный парк, Нацио-
нальный парк “Куршская коса” (Калининградская область) и др. 
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Факторы Индикаторы оценки географических особенностей

Размер локальной 
территории и инфра-
структурная обеспе-
ченность

Наличие и уровень самостоятельности территориаль-
но обособленных подразделений в составе организа-
ций, осуществляющих регулирование природоохран-
ной деятельности 

Таблица 3.2.2. Индикаторы оценки географических особенностей 
локальных территорий с позиций их применения в регулировании 

природоохранной деятельности

Факторы Индикаторы оценки географических особенностей

Природно-экологические особенности
Природные условия и 
ресурсы

Средняя температура воздуха в январе и июле (°С)
Наличие природных ресурсов
Наличие уникальных природных комплексов, редких 
и исчезающих видов животных и растений
Наличие природных барьеров (водных объектов, гор-
ных хребтов)
Частота опасных природных явлений (единиц в год)

Характер антропоген-
ного воздействия

Количество объектов, оказывающих негативное воз-
действие на окружающую среду (единиц)
Количество объектов первого и второго класса опас-
ности (% от общего количества)
Приоритетные экологические проблемы
Социокультурные особенности

Характер регионали-
зации правового про-
странства в области 
охраны окружающей 
среды

Препятствия для решения природо охранных проблем 
на местном уровне
Привлечение к решению проблем органов власти вы-
шестоящих уровней

Социокультурные 
формы горизонталь-
ной координации

Традиционные формы взаимодействия людей
Угроза социальных конфликтов, обусловленных до-
ступом к природным ресурсам
Участие местного населения в решении природоох-
ранных вопросов
Степень доверия населения к органам власти, осу-
ществляющим ре гулирование природоохранной де-
ятельности

Мотивация приро-
доохранной деятель-
ности

Возможность принятия компромиссных решений
Уровень распространения деструктивного поведения
Весомость частных инициатив
Значение природоохранных факторов в системе цен-
ностей

Экономико-географические особенности
Экономическая эф-
фективность исполь-
зования природных 
ресурсов и комплек-
сов

Экономическая ценность природного капитала

Угроза истощимости 
природных ресурсов и 
комплексов

Соотношение темпов изъятия и восстановления при-
родных ресурсов
Соотношение запасов и объемов добычи природных 
ресурсов

Право собственнос-
ти на природные ре-
сурсы

Соотношение государственной, муниципальной и час-
тной форм собственности на природные ресурсы

пиальную возможность выделения в регулировании природо-
охранной деятельности нескольких территориальных моделей.  
В основе этого лежит понимание природоохранного регулирова-
ния как системы ограничений хозяйственной деятельности. Прак-
тика природоохранного регулирования показывает, что ограниче-
ния применяются на всех локальных территориях, при этом их 
степень зависит от характера угрозы биоразнообразию и здоро-
вью людей. В соответствии с этим и территориальные модели раз-
личаются между собой именно по степени применяемых ограни-
чений хозяйственной деятельности, а также характером угрозы 
биоразнообразию и здоровью людей – первопричиной введения 
всех ограничений (см. рис. 3.2.1).

Таблица 3.2.2 (окончание)

Рис. 3.2.1. Территориальные модели регулирования природоохранной  
деятельности на локальном уровне
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Таблица 3.2.3. Описание индикаторов оценки географических  
особенностей локальных территорий для целей совершенствования 

регулирования природоохранной деятельности

Факторы

Индикаторы оценки 
географических осо-
бенностей локальных 
территорий (единицы 
изменения)

Описание индикатора

Цели использования 
индикатора 
для регулирования 
природоохранной  
деятельности
(Особенности  
регулирования)

1 2 3 4

Природно-экологические особенности
Природные 
условия и ре-
сурсы

Средняя темпера-
тура воздуха в ян-
варе и июле (°С)

Значение средней 
температуры воз-
духа в самом теп-
лом и самом холод-
ном месяце

Определение режи-
мов работы органов 
регулирования при-
родоохранной де-
ятельности (напри-
мер, периодичности 
вывоза отходов, ре-
жима эксплуатации 
специализирован-
ного автотранспор-
та и др.)

Виды природных 
ресурсов 

Наличие на терри-
тории различных 
видов природных 
ресурсов (повер-
хностные и под-
земные воды, леса, 
плодородные зем-
ли, полезные иско-
паемые и др.)

Определение це-
левой ориентации 
деятельности при-
родоохранных под-
разделений, кадро-
вого обеспечения 
(например, регу-
лирование исполь-
зования тех при-
родных ресурсов, 
которые встречают-
ся на территории)

Наличие уникаль-
ных природных 
комплексов, ред-
ких и исчезающих 
видов животных и 
растений

Наличие на локаль-
ной территории уни-
кальных природных 
комплексов, ред-
ких и исчезающих 
видов животных и 
растений

Определение кад-
рового обеспечения 
органов природо-
охранного регули-
рования (например, 
наличие специалис-
тов-биологов)

Наличие природ-
ных барьеров (вод-
ных объектов, гор-
ных хребтов)

Наличие на локаль-
ной территории 
природных барье-
ров в виде водных 
объектов и горных 
хребтов

Определение про-
странственного раз-
мещения, транспор-
тного обеспечения 
(например, наличия 
катеров или мотор-
ных лодок, если на 
территории есть 
крупные водные 
объекты)

1 2 3 4

Частота опасных 
природных явле-
ний (единиц в год)

Количество опас-
ных природных яв-
лений (землетрясе-
ний селей, сходов 
лавин, осыпей, на-
воднений, ураганов, 
смерчей и др.), воз-
никающих на ло-
кальной территории,

Определение ре-
жима работы орга-
нов регулирования 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, введение 
оперативных де-
журств)

Характер ан-
тропогенного 
воздействия

Количество объ-
ектов, оказываю-
щих негативное 
воздействие на ок-
ружающую среду 
(единиц)

Число объектов, за-
нимающихся хо-
зяйственной и иной 
деятельностью, ис-
пользующих при-
родные ресурсы и 
оказывающих нега-
тивное воздействие 
на окружающую 
природную среду

Определение числен-
ности подразделе- 
ний органов приро-
доохранного регули-
рования (например, 
численности инспек-
торов, осуществля-
ющих государствен-
ный экологический 
контроль)

Количество объ-
ектов первого и 
вто рого классов 
опасности (% от 
об щего количес-
тва)

Доля объектов пер-
вого и второго 
классов опасности 
в общем количес-
тве объектов, за-
нимающихся хо-
зяйственной и иной 
деятельностью, ис-
пользующих при-
родные ресурсы и 
оказывающих нега-
тивное воздействие 
на окружающую 
природную среду

Определение чис-
ленности подраз-
делений органов 
природоохранного 
регулирования, ре-
жимов их работы 
(например, коли-
чества инспекторов 
высшей категории, 
планирования коли-
чества инспекцион-
ных проверок)

Приоритетные эко-
логические про-
блемы

Наиболее остро сто-
ящие на локальной 
территории эколо-
гические проблемы 
(загрязнение атмос-
ферного воздуха, 
поверхностных и 
подземных вод, уве-
личение количества 
твердых бытовых и 
промышленных от-
ходов и др.)

Определение струк-
туры органов приро-
доохранного регули-
рования и функций 
их подразделений 
(например, количес-
тва подразделений в 
соответствии с при-
оритетными пробле-
мами)

Социокультурные особенности
Характер ре-
гионализации 
правового про-
странства в 
области охра-
ны окружаю-
щей среды

Препятствия для 
решения природо-
охранных проблем 
на местном уровне

Наличие экономи-
ческих, социаль-
ных, политических 
и иных препятс-
твий для решения 
природоохранных 
проблем на мест-
ном уровне

Определение чис-
ленности и профес-
сионального состава 
органов природоох-
ранного регулирова-
ния (например, коли-
чества инспекторов, 
их квалификации)
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1 2 3 4

Мотивация 
природоохран-
ной деятель-
ности

Возможность при-
нятия компромис-
сных решений

Возможность до-
стижения соглаше-
ния по вопросам 
охраны окружаю-
щей среды и раци-
онального приро-
допользования на 
основе взаимных 
уступок 

Определение диа-
пазона выбора при-
нимаемых реше-
ний (например, 
при разграничении 
полномочий между 
организациями раз-
ных уровней влас-
ти, осуществляю-
щих регулирование 
природоохранной 
деятельности на 
одной локальной 
территории)

Уровень распро-
странения деструк-
тивного поведения

Р а с п р о с т р а н е н -
ность разрушитель-
ного по отноше-
нию к окружающей 
природной среде 
поведения приро-
допользователей 

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, по исполь-
зованию механиз-
мов снижения и 
п р е д о т в р а щ е н и я 
браконьерства)

Весомость частных 
инициатив

Доля частных ини-
циатив в общем 
объеме проводи-
мых природоохран-
ных мероприятий, 
направленных на 
сохранение окру-
жающей природной 
среды и рациональ-
ное использование 
природных ресур-
сов

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, при выборе 
источников финан-
сирования природо-
охранных меропри-
ятий)

Значение природо-
охранных факто-
ров в системе цен-
ностей

Значимость воп-
росов сохранения 
окружающей при-
родной среды в 
системе общепри-
нятых ценностей

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, при опреде-
лении возможности 
использования эко-
номических меха-
низмов регулирова-
ния)

Экономико-географические особенности
Экономичес-
кая эффек-
тивность ис-
пользования 
природных

Экономическая 
ценность природ-
ного капитала

Величина запасов 
(в денежном выра-
жении) возобнови-
мых и невозобно-
вимых природных

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной

1 2 3 4

Привлечение к ре-
шению проблем 
органов власти вы-
шестоящих уров-
ней

Обусловленное не-
возможностью ре-
шения проблем на 
местном уровне 
привлечение к их 
решению органов 
власти вышестоя-
щих уровней

Определение струк-
туры органов при-
родоохранного ре-
гулирования, их 
численности и 
п р о ф е с с и о н а л ь -
ного состава (на-
пример, форми-
рования дирекций 
или администра-
ций, представляю-
щих интересы феде-
ральных органов 
власти на местах, 
наличия юридичес-
кой службы)

Социокультур-
ные формы го-
ризонтальной 
координации

Традиционные 
формы взаимо-
действия людей 

Характер взаимо-
действия людей на 
локальной террито-
рии; социокультур-
но обусловленная 
возможность сов-
местных действий

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, возмож-
ность совместных 
действий различ-
ных природоохран-
ных структур по 
комплексному ре-
шению экологичес-
ких проблем)

Угроза социальных 
конфликтов, обус-
ловленных досту-
пом к природным 
ресурсам

П о т е н ц и а л ь н а я 
возможность раз-
вития конфликтов 
между различны-
ми группами об-
щества за доступ к 
природным ресур-
сам

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, при запре-
щении хозяйствен-
ной деятельности 
введение компенса-
ций местным жите-
лям)

Участие местного 
населения в реше-
нии природоохран-
ных вопросов

Характер и форма 
участия местно-
го населения в ре-
шении природоох-
ранных вопросов и 
проблем

Принятие управ-
ленческих решений 
по характеру рабо-
ты с местным насе-
лением

Степень доверия 
населения к орга-
нам власти, осу-
ществляющим 
регулирование 
природоохранной 
деятельности

Форма признания 
населением орга-
нов власти, осу-
щ е с т в л я ю щ и х 
природоохранное 
регулирование, и 
их деятельности

Принятие решений 
по организации вза-
имодействия орга-
нов природоохран-
ного регулирования 
с местным населе-
нием 

Таблица 3.2.3 (продолжение) Таблица 3.2.3 (продолжение)
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1 2 3 4

ресурсов и 
комплексов

ресурсов, которые 
используются че-
ловеком или имеют 
для него какое-ли-
бо значение

деятельности (на-
пример, по повыше-
нию эффективности 
использования при-
родных ресурсов)

Угроза ис-
тощимости 
природных 
ресурсов и 
комплексов

Соотношение тем-
пов изъятия и вос-
становления при-
родных ресурсов

Количество при-
родных ресурсов, 
изъятых за опре-
деленный период 
времени по сравне-
нию с количеством 
и сроками их вос-
становления

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулирова нию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, о необходи-
мости проведения 
разведки полезных 
ископаемых, огра-
ничении объемов 
добычи природных 
ресурсов)

Соотношение за-
пасов и объемов 
добычи природных 
ресурсов

Количество запа-
сов природных ре-
сурсов по сравне-
нию с объемами 
его изъятия 

Принятие управ-
ленческих решений 
по регулированию 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, о необхо-
димости введения 
ограничений на ис-
пользование при-
родных ресурсов)

Право собс-
твенности на 
природные ре-
сурсы

Соотношение го-
сударственной, 
муниципальной и 
частной форм собс-
твенности на при-
родные ресурсы

Доля в общем объ-
еме всех форм собс-
твенности на при-
родные ресурсы 
государственной, 
муниципальной и 
частной форм

Определение воз-
можности и харак-
тера использова-
ния регуляторов 
деятельности при-
родопользователей 
(например, эконо-
мических)

Размер локаль-
ной террито-
рии и инфра-
структурная 
обеспечен-
ность

Наличие и уровень 
самостоятельнос-
ти территориаль-
но обособленных 
подразделений в 
составе организа-
ций, осуществляю-
щих регулирование 
природоохранной 
деятельности 

Т е р р и т о р и а л ь н о 
обусловленное на-
личие в структуре 
организаций, осу-
ществляющих ре-
гулирование при-
р о д о о х р а н н о й 
деятельности, обо-
собленных и само-
стоятельных под-
разделений

Определение терри-
ториальной струк-
туры и техничес-
кой оснащенности 
(транспорт, связь 
и др.) организа-
ций, осуществляю-
щих регулирование 
природоохранной 
деятельности (на-
пример, количес-
тва необходимых 
т р а н с п о р т н ы х 
средств, характера 
коммуникаций)

Таблица 3.2.3 (окончание) Как показано на рис. 3.2.1, комбинация восьми сочетаний сте-
пени ограничений хозяйственной деятельности и характера угро-
зы биоразнообразию, здоровью людей позволяет выделить пять 
территориальных моделей регулирования природоохранной де-
ятельности. Модели I и V, характеризующиеся высокой степе-
нью ограничений при максимальной угрозе биоразнообразию 
(Модель I “ООПТ”) и здоровью людей (Модель V “Промзона”). 
Промежуточное положение, в соответствии с различной степенью 
природоохранных ограничений, занимают Модель II “Село”, Мо-
дель III “Пригород” и Модель IV “Город”.

Территориальные модели определяют особенности природо-
охранного регулирования, а именно, его приоритетные направле-
ния, характер ограничений, основных участников, особенности 
финансирования природоохранных мероприятий, роль местного 
населения.

Модель I “ООПТ” нацелена на сохранение биоразнообразия, 
объектов природного и культурного наследия, для чего запреща-
ется любая деятельность, не преследующая данную цель. Доми-
нирующий участник регулирования – администрация (дирекция) 
ООПТ, имеющая федеральное (или региональное – в случае ре-
гионального статуса) подчинение. Основную долю в финанси-
ровании природоохранных мероприятий составляют бюджетные 
средства. Участие местного населения ограничивается его инфор-
мированием о существующих природоохранных ограничениях.

Модель II “Село” в качестве приоритетного направления пред-
полагает рациональное использование природных ресурсов как 
основу жизнеобеспечения населения; именно этой цели служат 
ограничения природопользования. В регулировании доминируют 
региональные органы власти, а также органы местного самоуп-
равления. Финансирование природоохранных мероприятий осу-
ществляется преимущественно из регионального бюджета. Мес-
тное население взаимодействует с органами власти посредством 
архаичных форм (сельский сход, казачий круг и др.).

Модель III “Пригород” ориентирована на рациональное ис-
пользование природно-ресурсных комплексов в условиях повы-
шенной антропогенной нагрузки, оказываемой близлежащими го-
родами (отходы, интенсивное рекреационное использование и др.).  
Применяются ограничения на использование природных ресур-
сов и комплексов, а также на антропогенное воздействие на ок-
ружающую среду. Ведущую роль играют органы местного само-
управления, а также региональные и федеральные органы власти. 
Природоохранные мероприятия финансируются за счет сочетания 
бюджетных средств (в основном из муниципального и региональ-
ного бюджетов) и частных инвестиций (средства промышленных 
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предприятий). Участие местного населения выражается во взаи-
модействии с органами власти посредством использования эклек-
тичных форм.

Модель IV “Город” в основе своей имеет снижение рисков 
здоровью от загрязнения окружающей среды (атмосферного воз-
духа, водных ресурсов, почвы и др.) и экологические аспекты по-
вышения комфортности городской среды, что достигается огра-
ничениями антропогенного воздействия на окружающую среду. 
Природоохранное регулирование выполняют органы местного са-
моуправления, федеральные и региональные органы власти. Фи-
нансирование природоохранных мероприятий осуществляется за 
счет сочетания бюджетных средств (в основном из муниципаль-
ного бюджета) и частных инвестиций. Местное население взаимо-
действует с органами власти посредством различных форм город-
ского самоуправления (общественные советы, ТОСы и др.).

Модель V “Промзона” нацелена на соблюдение разрешенных 
параметров антропогенного воздействия на окружающую среду 
(загрязнение атмосферного воздуха, шумовое воздействие, стоки, 
отходы и пр.) для обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения, проживающего на прилегающих сели-
тебных территориях. В регулировании доминирует управляющая 
компания (дирекция) промзоны, которая создается, как правило, 
в форме частно-государственного партнерства. Средства на осу-
ществление природоохранных мероприятий поступают преиму-
щественно от частных инвесторов при незначительной доле бюд-
жетного финансирования. Местное население информируется о 
состоянии окружающей среды в местах проживания и о соблюде-
нии предприятиями установленных нормативов воздействия.

Использование каждой из территориальных моделей возмож-
но только в определенных географических условиях. Проведение 
оценки этих условий с помощью базовых индикаторов и сопос-
тавление полученных данных со значениями индикаторов, харак-
терными для различных моделей (табл. 3.2.4), позволяет выбрать 
такую территориальную модель, которая может быть применена 
на локальной территории и позволит наиболее эффективно ре-
шать существующие проблемы в сфере охраны окружающей сре-
ды и рационального природопользования.

Проведенные исследования в ряде локальных территорий 
Европейской части России позволили на основе оценки геогра-
фических особенностей с использованием базовых индикаторов 
выбрать территориальные модели, применение которых создаст 
благоприятные условия для повышения эффективности регули-
рования природоохранной деятельности. Полученные результаты 
представлены на рис. 3.2.2.

Та
бл

иц
а 

3.
2.

4.
 З

на
че

ни
я 

ба
зо

вы
х 

ин
ди

ка
то

ро
в 

пр
им

ен
ит

ел
ьн

о 
к 

те
рр

ит
ор

иа
ль

ны
м

 м
од

ел
ям

 р
ег

ул
ир

ов
ан

ия
 

пр
ир

од
оо

хр
ан

но
й 

де
ят

ел
ьн

ос
ти

 

Н
аи

ме
но

ва
ни

я 
ин

ди
ка

-
то

ро
в

Зн
ач

ен
ия

 и
нд

ик
ат

ор
ов

, п
ри

 к
от

ор
ы

х 
пр

им
ен

яю
тс

я 
те

рр
ит

ор
иа

ль
ны

е 
мо

де
ли

 р
ег

ул
ир

ов
ан

ия
 п

ри
ро

до
ох

ра
нн

ой
  

де
ят

ел
ьн

ос
ти

М
од

ел
ь 

I “
О

О
П

Т”
М

од
ел

ь 
II

 “
С

ел
о”

М
од

ел
ь 

II
I  

“П
ри

го
ро

д”
М

од
ел

ь 
IV

 “
Го

ро
д”

М
од

ел
ь 

V
 “

 
П

ро
мз

он
а”

1
2

3
4

5
6

Н
ал

ич
ие

 у
ни

ка
ль

 ны
х 

пр
ир

од
ны

х 
ко

мп
ле

кс
ов

 
Ун

ик
ал

ьн
ы

е 
пр

и-
ро

дн
ы

е 
ко

мп
ле

кс
ы

 
им

ею
т 

пр
ос

тр
ан

с-
тв

ен
но

й 
ха

ра
кт

ер
, 

за
ни

ма
ю

т 
бо

ль
ш

ую
 

ча
ст

ь 
те

рр
ит

ор
ии

 

Ун
ик

ал
ьн

ы
е 

пр
и-

ро
дн

ы
е 

ко
мп

ле
кс

ы
 

им
ею

т 
пр

еи
му

щ
ес

-
тв

ен
но

 п
ро

ст
ра

нс
-

тв
ен

но
й 

ха
ра

кт
ер

, 
за

ни
ма

ю
т 

не
бо

ль
-

ш
ую

 ч
ас

ть
 т

ер
ри

-
то

ри
и 

Ун
ик

ал
ьн

ы
е 

пр
и-

ро
дн

ы
е 

ко
мп

ле
к-

сы
 и

ме
ю

т 
пр

о-
ст

ра
нс

тв
ен

но
й 

и 
то

че
чн

ы
й 

ха
ра

кт
ер

, 
за

ни
ма

ю
т 

не
зн

ач
и-

те
ль

ну
ю

 ч
ас

ть
 т

ер
-

ри
то

ри
и

Ун
ик

ал
ьн

ы
е 

пр
и-

ро
дн

ы
е 

ко
мп

ле
к-

сы
 н

ез
на

чи
те

ль
ны

, 
им

ею
т 

то
ль

ко
 т

о-
че

чн
ы

й 
ха

ра
кт

ер

Ун
ик

ал
ьн

ы
е 

пр
и-

ро
дн

ы
е 

ко
мп

ле
кс

ы
 

от
су

тс
тв

ую
т

Ко
ли

че
ст

во
 о

бъ
ек

то
в,

 
ок

аз
ы

ва
ю

щ
их

 н
ег

ат
ив

-
но

е 
во

зд
ей

ст
ви

е 
на

 о
к-

ру
ж

аю
щ

ую
 п

ри
ро

дн
ую

 
ср

ед
у

от
су

тс
тв

ую
т

от
 1

0 
до

 1
00

от
 1

00
 д

о 
10

00
бо

ле
е 

10
00

М
ож

ет
 б

ы
ть

 к
ак

 м
е-

не
е 

5,
 т

ак
 и

 о
т 

10
0 

до
 1

00
0

Ко
ли

че
ст

во
 о

бъ
ек

то
в 

пе
рв

ог
о 

и 
вт

ор
ог

о 
кл

ас
-

са
 о

па
сн

ос
ти

от
су

тс
тв

ую
т

ме
не

е 
5%

ме
не

е 
10

%
бо

ле
е 

10
%

бо
ле

е 
10

%

П
ри

ор
ит

ет
ны

е 
эк

ол
ог

и-
че

ск
ие

 п
ро

бл
ем

ы
С

ох
ра

не
ни

е 
би

о-
ра

зн
оо

бр
аз

ия
, о

бъ
-

ек
то

в 
пр

ир
од

но
го

 
и 

ку
ль

ту
рн

ог
о 

на
-

сл
ед

ия

Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ое

 и
с-

по
ль

зо
ва

ни
е 

пр
и-

ро
дн

ы
х 

ре
су

рс
ов

Н
еэ

ф
ф

ек
ти

вн
ое

 и
с-

по
ль

зо
ва

ни
е 

пр
и-

ро
дн

ы
х 

ре
су

рс
ов

 и
 

ко
мп

ле
кс

ов
 в

 у
сл

о-
ви

ях
 п

ов
ы

ш
ен

но
й 

ан
тр

оп
ог

ен
но

й 
на

-
гр

уз
ки

, о
ка

зы
ва

е-
мо

й 
бл

из
ле

ж
ащ

им
и 

го
ро

да
ми

В
ы

со
ки

е 
ри

ск
и 

зд
ор

ов
ью

 о
т 

за
-

гр
яз

не
ни

я 
ок

ру
ж

а-
ю

щ
ей

 с
ре

ды
. Н

из
-

ка
я 

ко
мф

ор
тн

ос
ть

 
(э

ко
ло

ги
че

ск
ие

 а
с-

пе
кт

ы
) г

ор
од

ск
ой

 
ср

ед
ы

Н
ес

об
лю

де
ни

е 
ра

з-
ре

ш
ен

ны
х 

па
ра

ме
т-

ро
в 

ан
тр

оп
ог

ен
но

го
 

во
зд

ей
ст

ви
я 

на
 о

к-
ру

ж
аю

щ
ую

 с
ре

ду



362 363

1
2

3
4

5
6

П
ре

пя
тс

тв
ия

 д
ля

 р
еш

е-
ни

я 
пр

ир
од

оо
хр

ан
ны

х 
пр

об
ле

м 
на

 м
ес

тн
ом

 
ур

ов
не

П
ре

пя
тс

тв
ия

 э
ко

-
но

ми
че

ск
ог

о,
 с

о-
ци

ал
ьн

ог
о,

 п
ол

и-
ти

че
ск

ог
о 

и 
ин

ог
о 

ха
ра

кт
ер

а

П
ре

пя
тс

тв
ия

 п
ре

-
им

ущ
ес

тв
ен

но
 э

ко
-

но
ми

че
ск

ог
о 

ха
ра

к-
те

ра

П
ре

пя
тс

тв
ия

 п
ре

-
им

ущ
ес

тв
ен

но
 э

ко
-

но
ми

че
ск

ог
о 

ха
ра

к-
те

ра

П
ре

пя
тс

тв
ия

 о
т-

су
тс

тв
ую

т, 
ил

и 
не

 
су

щ
ес

тв
ен

ны

П
ре

пя
тс

тв
ия

 э
ко

-
но

ми
че

ск
ог

о 
и 

по
-

ли
ти

че
ск

ог
о 

ха
ра

к-
те

ра

П
ри

вл
еч

ен
ие

 к
 р

еш
е-

ни
ю

 п
ри

ро
до

ох
ра

нн
ы

х 
пр

об
ле

м 
ор

га
но

в 
вл

ас
ти

 
вы

ш
ес

то
ящ

их
 у

ро
вн

ей

Тр
еб

уе
тс

я
Тр

еб
уе

тс
я

Тр
еб

уе
тс

я
Н

е 
тр

еб
уе

тс
я

К
ак

 п
ра

ви
ло

 –
 н

е 
тр

еб
уе

тс
я,

 в
 н

ек
от

о-
ры

х 
сл

уч
ая

х 
– 

тр
е-

бу
ет

ся
 

Уг
ро

за
 с

оц
иа

ль
ны

х 
ко

н-
фл

ик
то

в,
 о

бу
сл

ов
ле

н-
ны

х 
до

ст
уп

ом
 к

 п
ри

-
ро

дн
ы

м 
ре

су
рс

ам

В
ы

со
ка

я
В

ы
со

ка
я,

 с
ре

дн
яя

, 
ни

зк
ая

Н
из

ка
я 

ил
и 

ср
ед

-
ня

я
Н

из
ка

я 
ил

и 
ср

ед
-

ня
я

Н
из

ка
я 

ил
и 

ср
ед

ня
я

У
ча

ст
ие

 м
ес

тн
ог

о 
на

се
-

ле
ни

я 
в 

ре
ш

ен
ии

 п
ри

-
ро

до
ох

ра
нн

ы
х 

во
пр

ос
ов

О
дн

ос
то

ро
нн

ее
 

ин
ф

ор
ми

ро
ва

ни
е 

на
се

ле
ни

я 
о 

пр
ир

о-
до

ох
ра

нн
ы

х 
ог

ра
-

ни
че

ни
ях

В
за

им
од

ей
ст

ви
е 

с 
ор

га
на

ми
 в

ла
ст

и 
по

ср
ед

ст
во

м 
ис

-
по

ль
зо

ва
ни

я 
ар

ха
-

ич
ны

х 
ф

ор
м 

(с
хо

д,
 

ка
за

чи
й 

кр
уг

 и
 д

р.
)

В
за

им
од

ей
ст

ви
е 

с 
ор

га
на

ми
 в

ла
ст

и 
по

ср
ед

ст
во

м 
эк

ле
к-

ти
чн

ы
х 

ф
ор

м

В
за

им
од

ей
ст

ви
е 

с 
ор

га
на

ми
 в

ла
ст

и 
по

ср
ед

ст
во

м 
ис

-
по

ль
зо

ва
ни

я 
ф

ор
м 

го
ро

дс
ко

го
 с

ам
оу

п-
ра

вл
ен

ия
 (о

бщ
ес

тв
. 

со
ве

ты
, Т

О
С

 и
 д

р.
)

И
нф

ор
ми

ро
ва

ни
е 

о 
пр

ир
од

оо
хр

ан
ны

х 
ог

ра
ни

че
ни

ях

Э
ко

но
ми

че
ск

ая
 ц

ен
-

но
ст

ь 
пр

ир
од

но
го

 к
а-

пи
та

ла

В
ы

со
ка

я,
 с

ре
дн

яя
, 

ни
зк

ая
Н

из
ка

я 
ил

и 
ср

ед
-

ня
я

С
ре

дн
яя

В
ы

со
ка

я
Н

из
ка

я

С
оо

тн
ош

ен
ие

 г
ос

уд
ар

с-
тв

ен
но

й,
 м

ун
иц

ип
ал

ь-
но

й 
и 

ча
ст

но
й 

ф
ор

м 
со

бс
тв

ен
но

ст
и 

на
 п

ри
-

ро
дн

ы
е 

ре
су

рс
ы

П
ре

об
ла

да
ет

 г
ос

у-
да

рс
тв

ен
на

я 
ф

ор
ма

 
со

бс
тв

ен
но

ст
и

С
оч

ет
ан

ие
 г

ос
у-

да
рс

тв
ен

но
й,

 м
у-

ни
ци

па
ль

но
й 

и 
ча

ст
но

й 
ф

ор
м 

со
бс

-
тв

ен
но

ст
и

С
оч

ет
ан

ие
 г

ос
у-

да
рс

тв
ен

но
й,

 м
у-

ни
ци

па
ль

но
й 

и 
ча

ст
но

й 
ф

ор
м 

со
бс

-
тв

ен
но

ст
и

П
ре

об
ла

да
ет

 м
ун

и-
ци

па
ль

на
я 

ф
ор

ма
 

со
бс

тв
ен

но
ст

и

П
ре

об
ла

да
ет

 ч
ас

-
тн

ая
 ф

ор
ма

 с
об

с-
тв

ен
но

ст
и

Та
бл

иц
а 

3.
2.

4 
(о

ко
нч

ан
ие

)

Рис. 3.2.2. Территориальные модели регулирования природоохранной  
деятельности на локальном уровне, выявленные в ходе проведения исследований
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Вместе с тем необходимо отметить, что повышение эффектив-
ности природоохранного регулирования не ограничивается выбо-
ром моделей. Следующим не менее важным шагом является их 
корректировка, обусловленная различиями в использовании одних 
и тех же территориальных моделей на разных локальных терри-
ториях. Эти различия находят выражение в режиме работы орга-
нов природоохранного регулирования, кадровом обеспечении, ха-
рактере принятия управленческих решений. Они имеют большое 
значение для повышения эффективности и поэтому обязательно 
должны учитываться. Выявить такие особенности и определить 
направления корректировки территориальных моделей позволяют 
дополнительные индикаторы. 

Различия в использовании территориальных моделей регули-
рования природоохранной деятельности и принципиальные воз-
можности применения для их выявления дополнительных инди-
каторов можно показать на примере практики природоохранного 
регулирования в рамках территориальной модели I “ООПТ” для 
двух разных локальных территорий: национального парка (НП) 
“Плещеево озеро” и Сочинского НП (табл. 3.2.5).

Таким образом, учет географических особенностей представ-
ляет большой комплекс работ, выполнение которых должно осу-
ществляться при непосредственном участии руководителей и спе-
циалистов природоохранных организаций. Для упрощения этого 
процесса были разработаны специальные методические рекомен-
дации по организации регулирования природоохранной деятель-
ности с учетом географических особенностей локальных террито-
рий на примере Ярославской области. 

Этот документ представляет собой научно-методическую ос-
нову деятельности по повышению эффективности регулирования 
природоохранной деятельности в результате (1) оценки географи-
ческих особенностей локальных территорий; (2) выбора возмож-
ных территориальных моделей регулирования природоохранной 
деятельности; (3) анализа эффективности применения территори-
альных моделей регулирования природоохранной деятельности; 
(4) подбора инструментов регулирования природоохранной де-
ятельности; (5) корректировки территориальных моделей. 

Оценка географических особенностей локальных территорий 
проводится с помощью базовых индикаторов и предполагает сбор 
исходных данных, анализ полученной информации, подготовку 
заключения о том, какими географическими особенностями, ока-
зывающими влияние на регулирование природоохранной деятель-
ности, характеризуется локальная территория. 

Выбор территориальных моделей регулирования природо-
охранной деятельности выполняется на основании результатов 
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оценки географических особенностей локальных территорий с 
использованием базовых индикаторов, которые сопоставляются 
со значениями индикаторов, характерными для различных моде-
лей (см. табл. 3.2. 4).

Определение эффективности применения территориальных 
моделей регулирования природоохранной деятельности проводится 
в том случае, когда по результатам оценки географических особен-
ностей были выбраны несколько территориальных моделей. Оно 
нацелено на выбор такой модели, которая будет наиболее эффек-
тивной в сложившихся условиях и позволит наилучшим образом 
решить существующие экологические проблемы. Для этого может 
быть применена методология оценки воздействия на окружающую 
среду, а именно, один из современных методов – экспресс-оцен-
ка воздействия6, использование которого позволяет выявлять пози-
тивные и негативные последствия использования различных тер-
риториальных моделей природоохранного регулирования.

Выбор инструментов регулирования природоохранной де-
ятельности осуществляется на основании результатов определе-
ния территориальных моделей природоохранного регулирования. 
Выбираются те инструменты, которые соответствуют выбранной 
территориальной модели. 

Корректировка территориальных моделей регулирования при-
родоохранной деятельности осуществляется на основании оцен-
ки географических особенностей локальных территорий в соот-
ветствии с дополнительными индикаторами.

Особое внимание в составе корректировки территориальных 
моделей следует уделить кадровому обеспечению контрольных 
служб. Для этих целей может быть использована специальная ме-
тодика расчета количества инспекторов, осуществляющих эко-
логический контроль (разработана UNEP7, дополнена с учетом 
особенностей России). Методика основана на изучении, оценке и 
использовании в расчетах таких территориально обусловленных 
особенностей, как количество объектов, оказывающих негативное 
воздействие на окружающую природную среду, необходимое чис-
ло и продолжительность инспекционных проверок (табл. 3.2.6).

Результаты практического применения разработанных ме-
тодических рекомендаций на примере локальных территорий 

6 Этот метод был успешно применен в ходе реализации немецкого проек-
та “Extended Berlin Geothermal Field Project” по увеличению производства элек-
троэнергии за счет использования геотермальных источников (International 
Geothermal Conference, Reykjavik, 2003); а также при оценке последствий цуна-
ми, произошедшего в декабре 2004 г. в Юго-Восточной Азии.

7 UNEP (1996) Industry Environmental Compliance: Training Manual. Paris.
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Ярославской области показали принципиальную возможность и 
актуальность их использования для построения новых и коррек-
тировки существующих систем природоохранного регулирова-
ния в соответствии с географическими особенностями локальных 
территорий. Это формирует благоприятные условия для решения 
проблем в сфере охраны окружающей среды и рационального 
природопользования, закладывает основу устойчивого развития. 
В частности, по результатам оценки географических особеннос-
тей были определены территориальные модели регулирования 
природоохранной деятельности, которые могут быть применены 
на локальных территориях Ярославской области (рис. 3.2.3). 

С использованием методики определения кадрового состава 
служб экологического контроля были сформулированы предложе-

Таблица 3.2.6. Расчет количества инспекторов, осуществляющих 
экологический контроль

Степень негатив-
ного воздействия 
объектов на окру-
жающую среду

Высокая Средняя Низкая Итоговые значе-
ния

Количество объ-
ектов, оказыва-
ющих негатив-
ное воздействие 
на окружающую 
природную сре-
ду (О)

О1 О2 О3 О = О1 + О2 + О3

Необходимое 
число посещений 
одного объекта в 
год (и)

и1 и2 и3 и = и1 + и2 + и3

Общее количес-
тво инспекций в 
год (И)

И1 = О1 х и1 И2 = О2 х и2 И3 = О3 х и3

Продолжитель-
ность одной инс-
пекции, дней (П)

П1 П2 П3

Всего трудозат-
раты, человекод-
ней (Т) 

Т1 = И1 х П1 Т2 = И2 х П2 Т3 = И3 х П3 Т = Т1 + Т2 + Т3

Число рабочих дней одного инспектора (Р) Р
Количество инспекторов (К) Т/Р

Источник: переработано по UNEP (1996) Industry Environmental 
Compliance: Training Manual. Paris.

Рис. 3.2.3. Территориальные модели регулирования природоохранной  
деятельности на локальном уровне (на примере Ярославской области)
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ния по количеству инспекторов, необходимых для осуществления 
экологического контроля на территории муниципальных образова-
ний Ярославской области (рис. 3.2.4). Суть их заключается в том, 
что районы, имеющие небольшое количество промышленных пред-
приятий (где результаты расчета показали потребность менее чем 
в одной ставке инспектора), могут быть объединены в небольшие 
группы (не более двух районов) и обсуживаться одним инспектором. 

*     *     *
Таким образом, проведенные исследования позволили сделать 

ряд выводов, важных для организации эффективного природоох-
ранного управления на локальном уровне. 

1. Географические особенности локальных территорий (природ-
но-экологические, социокультурные, экономико-географические) ока-
зывают существенное влияние на регулирование природоохранной 
деятельности, определяя его организационную структуру, целевую 
ориентацию, режим работы, кадровое и техническое обеспечение, 
особенности принятия управленческих решений и другие аспекты.

2. Учет географических особенностей локальных территорий 
в природоохранном регулировании имеет большое значение для 
повышения его эффективности. В основе этого лежат результаты 
оценки, которые позволяют проектировать новые или корректиро-
вать существующие системы регулирования в соответствии с терри-
ториальной спецификой. С этой целью используются специальные 
индикаторы. Они назначаются в соответствии с особенностями ло-
кальных территорий, влияющими на регулирование природоохран-
ной деятельности и представляющими собой компоненты устойчи-
вости (тем самым соблюдается принцип обеспечения устойчивого 
развития). В зависимости от характера использования индикаторы 
подразделяются на две группы: базовые, позволяющие выбирать 
территориальные модели регулирования природоохранной деятель-
ности, и дополнительные, которые дают возможность корректиро-
вать выбранную территориальную модель в соответствии с геогра-
фическими особенностями локальной территории. 

3. На основе результатов оценки географических особеннос-
тей локальных территорий осуществляется построение или ре-
формирование систем регулирования природоохранной деятель-
ности, которое заключается в выборе территориальных моделей 
природоохранного регулирования, а при необходимости – коррек-
тировке выбранной модели с учетом географических особеннос-
тей. Такой подход позволяет повысить эффективность природо-
охранного регулирования в решении сложившихся на локальной 
территории проблем в сфере охраны окружающей среды и рацио-
нального природопользования. 

Рис. 3.2.4. Количество инспекторов, необходимых для осуществления  
экологического контроля на территории муниципальных образований  

Ярославской области
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ческое значение для жизни любого поселения, и от успешного и 
“популярного” решения этих проблем зависит поддержка электо-
рата. С помощью водоканалов местные органы власти могут ока-
зывать давление на частные предприятия, находящиеся вне сферы 
их полномочий. Например, в счет отсрочки платежей по счетам 
водоканалу можно добиться от предприятий выполнения работ по 
благоустройству населенного пункта, что не входит в их функции. 
Таким образом, водоснабжение сегодня – это не только узел про-
блем, но и источник власти, от которого многие не спешат отка-
зываться. 

При решении вопросов водоснабжения местная власть, как 
правило, исходя из интересов поставщика воды, делает упор на 
поиск инвестиций для реконструкции и нового строительства пу-
тем предоставления налоговых льгот, гарантий под кредиты и т.д. 
Однако явно недостаточно внимания уделяется реорганизации 
финансовой системы в секторе водоснабжения, корректировке та-
рифной политики. Замалчивается необходимость повышения оку-
паемости самой системы, увеличения (насколько это возможно) 
тарифов параллельно с анализом методов их установления. Такие 
непопулярные с точки зрения сиюминутной политической выгоды 
направления корректировки общественного водоснабжения под-
меняются перекрестным субсидированием, компенсацией убыт-
ков за счет прибыльных предприятий. Это позволяет поддержи-
вать водохозяйственные организации в ситуации низкоуровневого 
равновесия, т.е. обеспечивать минимально необходимый уровень 
коммунального водоснабжения (включая население и предпри-
ятия-должники) за счет платежеспособных субъектов хозяйствен-
ной деятельности. 

Политика патернализма может показаться безобидной и даже 
позволяющей избежать социальных потрясений. Однако она со-
здает почву для злоупотреблений, ухудшает инвестиционную 
привлекательность территорий и поселений, так как повышает 
реальные издержки наиболее прибыльных секторов экономики, 
усугубляет реальное неравенство – при низких единых тарифах на 
питьевую воду бедные начинают фактически дотировать богатых 
(поскольку они в любом случае за воду платят значительно боль-
шую часть своего совокупного дохода, чем высоко обеспеченные 
граждане).

Ситуация усугубляется недостатками в планировании бытово-
го водоснабжения. Так, продолжают активно использоваться ме-
тоды, свойственные планово-административной экономике и ори-
ентированные преимущественно на распределение финансовых 
ресурсов по техническим мероприятиям, перечень которых разра-
батывается на основе предложений поставщиков услуг (как прави-

3. .3 о собенности организации водоснабжения населения 
на муниципальном уровне

Водные ресурсы имеют огромное значение для жизни и здо-
ровья людей, состояния экосистем и составляют, тем самым, 
важнейшее условие устойчивого развития. Деградация водного 
хозяйства в России, ставшая очевидной к началу XXI в., имеет не-
сколько проявлений. Во-первых, возникла угроза ограничения до-
ступа населения к безопасной питьевой воде и канализации. Так, 
по состоянию на начало века в государствах, близких по уровню 
экономического развития (доход на душу населения), средний 
показатель доступа к безопасной питьевой воде на территориях 
бывшего СССР был на 15% ниже, чем в других странах, а по ка-
нализации – почти на 30%8. Во-вторых, изношенность основных 
фондов. Ветхость водопроводных сетей порождает утечки, беско-
нечные ремонты и хронические перерывы в подаче воды. Потери 
при транспортировке воды до потребителя достигают 50%9. 

В России разрабатываются различного рода программные и 
плановые документы по улучшению коммунального водоснабже-
ния, включая и концепции реформирования систем. Однако замет-
ных успехов нет ввиду серьезных препятствий самого широкого 
спектра: институциональные и правовые, коммерческие и финан-
совые, политические и социальные, что в целом свидетельствует о 
системном кризисе сектора водоснабжения. Особенно острая си-
туация наблюдается в малых городах и поселках городского типа, 
где многие ранее построенные водопроводные сети вообще пере-
стали эксплуатироваться. Деятельность систем централизованно-
го водоснабжения на большинстве таких территорий, как правило, 
убыточна или малоэффективна. Причинами этого являются малый 
масштаб систем, высокая себестоимость услуг и низкий уровень 
платежеспособного спроса на них населения. 

Наиболее существенным элементом торможения на пути обес-
печения эффективного общественного водоснабжения являет-
ся двойственность интересов органов местного самоуправления, 
которые, заботясь о качестве жизни, интуитивно сохраняют при-
вычный, унаследованный от планово-административной системы, 
стиль управления водным хозяйством. В то же время вопросы пи-
тьевого водоснабжения имеют огромное социальное и экономи-

8 UK Department for International Development (2000), Environmental Resources 
Management Ltd “Obstacles and Opportunities for NIS Urban Water Services Reform: 
St. Peterburg, 14–15 March 2000”.

9 Материалы консультативной встречи министров экономик, финансов и ох-
раны окружающей среды по водному хозяйству и инвестициям. Алма-Ата, Ка-
захстан, 2000. 
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централизованных подходов к управлению бытовым водоснабже-
нием вызвало обострение дефицита оборотных средств у комму-
нальных служб, которое, в свою очередь, повлекло за собой рез-
кое падение качества коммунального водоснабжения за последние 
десятилетия. Ситуация, когда дефицит оборотных средств у ком-
мунальных служб обуславливает низкое качество услуг водо-
снабжения и наоборот, стала типичной для российских регионов 
(Фоменко Г.А., 1997). Впервые она была описана в материалах ис-
следований систем бытового водоснабжения в штате Керал (Ин-
дия, 1931 г.) и получила название “ловушки низкоуровневого рав-
новесия” (Bhanvar S. at al., 1931). 

Международный опыт показывает важность учета террито-
риально обусловленных мотиваций и предпочтений населения в 
сфере бытового водопользования при решении проблем повыше-
ния эффективности коммунальных систем водоснабжения. В то 
же время отечественные подходы, в значительной степени унасле-
дованные от плановой экономики, в современных условиях слабо 
учитывают эти аспекты, что существенно снижает эффективность 
принимаемых управленческих решений. Произошедшие измене-
ния геоэкономического пространства вызвали потребность в раз-
работке дополнительных территориальных показателей и методов 
их учета в управлении водоснабжением населения на муници-
пальном уровне. 

В настоящее время для управления бытовым водоснабжением 
характерны подходы, основанные на соблюдении права каждого 
человека на качественную питьевую воду, что создаёт политичес-
кий, моральный, этический и юридический императив для более 
справедливого распределения водных ресурсов. Соблюдение фун-
даментального права каждого на минимальный уровень услуг бы-
тового водоснабжения базируется на принципах финансирования и 
обеспечения этого уровня через социальное разделение капиталь-
ных и текущих издержек на его поддержание. Такой подход, осно-
ванный на концепции устойчивого развития, при котором “удовлет-
ворение нужд сегодняшнего поколения осуществляется без ущерба 
способности будущих поколений удовлетворять их потребности”, 
подчёркивает ограниченный характер ресурсов природной среды 
(включая водные), затрагивает вопросы справедливого подхода к 
интересам будущих поколений и необходимости оценить эффек-
тивность компромиссных решений с позиций нынешнего поколе-
ния. При этом все издержки услуг водоснабжения более высокого 
уровня должны окупаться, чтобы освобождать дополнительные ре-
сурсы для расширения базовых услуг и обеспечения устойчивос-
ти их предоставления в настоящее время и в будущем. Реализация 
этого принципа на практике предполагает применение соответс-

ло, акционированных или частных предприятий жилищно-комму-
нального хозяйства), а не на результатах исследования реального 
спроса населения на воду. Символично, что программы, разраба-
тываемые в последние десятилетия в России10 с привлечением за-
емных средств и при участии зарубежных консалтинговых фирм, 
как правило, малочувствительны к интересам реальных потреби-
телей. Они ориентированы на выполнение технических заданий 
местных водоканалов и муниципального управления, основной 
акцент в которых делается на реконструкцию и строительство но-
вых водоочистных объектов исходя из необходимости достижения 
высоких стартов качества воды с закупкой водоочистного обору-
дования за рубежом. При этом разработчики стараются избежать 
оценки реальных источников финансирования эксплуатационных 
затрат и оценки возврата кредита. Практически не рассматрива-
ются возможности удешевления водохозяйственных услуг и со-
здания реальной конкурентной среды. Для кредитодателей это в 
принципе было не важно, ибо в России до последнего времени 
гарантами заемных средств являлись, как правило, не банки (для 
которых подобный анализ является обязательным условием полу-
чения кредита), а местные власти. 

В чем же причина такой ситуации? В директивно управля-
емой экономике СССР (в отличие от рыночно ориентированных 
экономических систем) платежи населения за услуги централи-
зованного водоснабжения никогда не оказывали регулирующего 
воздействия на качество и количество предоставляемых услуг, так 
как пополнение оборотных средств и основных фондов предпри-
ятий коммунального водоснабжения осуществлялось централи-
зованно. В настоящее время ситуация кардинально изменилась. 
Распад вертикально интегрированных структур в жилищно-ком-
мунальном хозяйстве и других отраслях промышленности озна-
чал исчезновение сложившихся отношений субординации в госу-
дарственной иерархии отраслевого управления, а следовательно, 
и исчезновение прав на централизованное получение ресурсов 
как для производства услуг водоснабжения, так и на их оплату. 
Эти права, представлявшие собой значительную часть оборотного 
капитала предприятий, просто исчезли, “девальвировались”. Ос-
новное следствие этого – кардинальное изменение геоэкономи-
ческого пространства функционирования систем коммунального 
водоснабжения; в результате рыночных реформ деньги из средс-
тва контроля и учета превратились в средство накопления основ-
ного и оборотного капитала этих систем (Кузнецов Ю.В., 1997; 
Фоменко Г.А., Фоменко М.А., 1998). В этих условиях сохранение 

10 В любом случае все, с которыми был знаком автор.
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превышения экономической ценности одних водоисточников по 
сравнению с другими. Но в условиях дефицита оборотных средств 
у предприятий бытового водоснабжения и жесткого ограничения 
бюджетных возможностей выявления лишь относительных тер-
риториальных преимуществ одного водопользователя перед дру-
гим недостаточно. Так, два водопользователя с разным уровнем за-
трат на забор воды могут быть одинаково убыточны из-за низких 
абонентских платежей за воду и отсутствия бюджетных дотаций. 
Разница в себестоимости воды может служить инструментом оп-
тимизации водоснабжения на районном и региональном уровнях 
территориальной организации (например, распределение бюджет-
ных дотаций и др.). Но при этом важно учитывать, что, во-первых, 
в условиях бюджетного дефицита и значительного износа боль-
шинства водопроводных систем выделяемые дотации никогда не 
покроют требуемые расходы, а во-вторых, снижение или ликвида-
ция убыточности водопользователя путём его постоянного дотиро-
вания способствует скорее сохранению малоэффективной системы 
управления водоснабжения, чем повышению его качества. 

Поэтому в условиях новых институциональных и геоэконо-
мических условий регионов России крайне важно практическое 
применение позитивного подхода в анализе эффективности быто-
вого водоснабжения населения, в первую очередь, на уровне кон-
кретной коммунальной системы, района и региона. Применение 
такого подхода при анализе эффективности бытового водоснаб-
жения предполагает использование дополнительных показателей, 
позволяющих учитывать местные особенности. Важнейшую роль 
в этом отношении играет показатель готовности платить (ГП) на-
селения за пользование услугами водоснабжения, который в пос-
ледние десятилетия стал одним из основных при проектировании 
и развитии систем водоснабжения в зарубежных странах (Cleaver 
and Lomas, 1996; Sen A., 1979), поскольку он в значительной мере 
определяет окупаемость предлагаемых услуг водоснабжения. Рас-
чет показателя ГП основан на анализе как экономических (доход 
потребителей, доступность альтернативных источников водоснаб-
жения), так и социально-культурных (этнический состав, куль-
турные традиции водопользователей) и экологических (качество 
источников водоснабжения) аспектов водопользования на терри-
тории. По сути своей этот показатель представляет собой денеж-
ное выражение реакции водопользователей в сложившейся инс-
титуциональной среде на предлагаемые условия поставки воды. 
Его определение на этапе предпроектных исследований даёт воз-
можность своевременно оптимизировать состав, виды и качество 
предоставляемых услуг, а также схему организации и управления 
водоснабжением с учётом местных особенностей. 

твующих подходов, выбор которых решающим образом зависит от 
особенностей территорий и требует более глубокого их учёта в це-
лях обеспечения соблюдения равных прав каждого на минималь-
ный уровень питьевого водоснабжения. Так, стандартные подходы 
к организации коммунального водоснабжения в крупных и средних 
городах могут дать негативный результат, когда применяются в от-
ношении малых городов, городских окраин и сельских поселений. 
В первом случае схемы ориентированы на более высокие и отно-
сительно жёсткие уровни риска и зависят от квалификации спе-
циалистов и погашения затрат наличными деньгами потребителей. 
Удовлетворение же нужд растущих пригородов требует политики, 
нацеленной на то, чтобы всё население получило чистую воду в 
объёме, необходимом для сохранения здоровья, и при этом без по-
гашения затрат на её подачу. Необходимость территориально обус-
ловленного сочетания обоих подходов следует из того, что во всём 
мире отношение к воде лишь как к хозяйственному ресурсу изме-
нилось на отношение к ней как к жизненно необходимому праву 
каждого человека (Уайт Г., 1990). Это означает, что только учет со-
циально-экономических территориальных аспектов в управлении 
водоснабжением населения позволит определить оптимальные ме-
ханизмы повышения его эффективности с точки зрения соблюде-
ния принципов правового подхода и устойчивого повышения чело-
веческого благосостояния. 

В соответствии с изложенными тенденциями во всем мире зна-
чительное развитие получили практические методы достижения 
компромиссов между социально-значимыми целями обеспечения 
каждого человека качественной питьевой водой (нормативный 
подход) и реальными возможностями их реализации в условиях 
конкретных территорий (позитивный подход)11. 

При командно-административной системе управления ком-
мунальным водоснабжением на территории СССР преобладал 
нормативный подход, позволявший оптимизировать централизо-
ванное распределения бюджетных средств с целью наиболее пол-
ного удовлетворения потребностей на местах. Однако, вследствие 
трансформации российского общества территориальные показа-
тели оценки эффективности водоснабжения населения в условиях 
плановой экономики (свойственные нормативному подходу) стали 
малоэффективны. Дифференциальная рента 1 по-прежнему может 
использоваться как территориальный показатель относительного 

11 Нормативный подход рассматривает вопрос о том, “какие меры необходи-
мы для достижения поставленной цели?”; позитивный подход – “каковы будут 
последствия этих мер в реальных условиях?” (Блэк Дж., 2000; Курс экономичес-
кой теории, 1997 и др.).
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Совместное применение системы территориальных показа-
телей к анализу бытового водоснабжения в рамках нормативно-
го и позитивного подходов позволяет выполнять сопряженный 
анализ как с точки зрения эффективности и справедливости пос-
тавленных целей (нормативный подход), так и с точки зрения их 
достижимости вследствие реализации конкретных мероприятий 
(позитивный подход) на различных уровнях территориальной ор-
ганизации. Нормативный подход позволяет определять социаль-
но-значимые цели бытового водоснабжения, а позитивный необ-
ходим для достижения этих целей на практике (Блэк Дж., 2000).

В то же время различия в эффективности систем бытового во-
доснабжения населения сельских территорий обуславливаются и 
возрастающей дифференциацией экономико-географических ус-
ловий. Специфика сельских территорий заключается в том, что 
население, как правило, имеет доступ к разным источникам воды, 
централизованное водоснабжение (водопровод в доме, водораз-
борные колонки) и различные альтернативные источники (колод-
цы, родники, покупная и/или привозная вода и др.). 

Поэтому приемлемость тех или иных мер повышения эффек-
тивности бытового водоснабжения характеризуется специфи-
кой ценового пространства (Фоменко Г.А., 2000) в этой сфере, 
которое, в свою очередь, определяется типом реальной схемы 
водообеспечения и уровнем ее территориальной организации  
(см. табл. 3.3.1). 

Из табл. 3.3.1 следует, что набор возможных мер повышения 
эффективности бытового водоснабжения уменьшается в направ-
лении “город–деревня”. Это обусловлено кардинальным измене-
нием характеристик ценового пространства бытового водоснаб-
жения; падением полезности услуг централизованных систем и 
возрастанием ценности нецентрализованных (альтернативных) 
водоисточников. Поэтому проблемы эффективности коммуналь-
ных систем централизованного водоснабжения в поселках город-
ского типа и деревнях не могут быть решены без привлечения 
усилий и средств более высоких уровней территориальной орга-
низации (районного и регионального). 

Для оценки возможностей реализации сценария эффективного 
сельского водоснабжения необходимо применение вертикально ин-
тегрированной системы территориальных показателей, отражающих 
местные особенности. Такая система показателей позволяет учиты-
вать географические условия при выборе мер повышения эффек-
тивности бытового водоснабжения по следующим направлениям:

•  текущая эффективность коммунального водоснабжения;
•  возможности повышения эффективности коммунального во-

доснабжения;
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•  использование альтернативных способов бытового водо-
снабжения.

Анализ географических условий бытового водоснабжения на-
селения позволил выявить общий набор территориальных пока-
зателей повышения его эффективности в современных условиях 
сельских районов:

•  рента 2 – фактическая окупаемость услуг водоснабжения 
(R2);

•  расчетная окупаемость услуг водоснабжения по превентив-
ным расходам населения на улучшение их качества (Спр);

•  расчетная окупаемость услуг водоснабжения по готовности 
платить населения за воду (Rр);

•  рента 1 – относительная окупаемость услуг водоснабжения 
(R1).

Эти показатели формируют вертикально интегрированную 
систему, содержание и структура которой определяются основны-
ми уровнями территориального анализа бытового водоснабжения 
и соответствующими задачами повышения его эффективности на 
каждом уровне территориальной организации: 

•  локальный уровень – пополнение оборотных средств кон-
кретной системы за счет дополнительных поступлений от 
абонентов;

•  районный уровень – перераспределение денежных потоков 
между системами коммунального водоснабжения;

•  региональный уровень – перераспределение денежных пото-
ков между районами и секторами экономики региона.

Перечисленным территориальным уровням управления быто-
вым водоснабжением и задачам повышения его эффективности со-
ответствуют и территориальные показатели в составе вертикально 
интегрированной системы (см. табл. 3.3.2). Такая система позволя-
ют осуществлять оценку эффективности бытового водоснабжения 
на всех уровнях территориальной организации, а также определять 
направления и методы решения основных задач, обеспечивающих 
улучшение бытового водоснабжения на каждом из них. 

Применение на всех административно-территориальных уров-
нях вертикально интегрированной системы показателей позволя-
ет получать сопоставимые во времени и пространстве результаты 
комплексного анализа эффективности бытового водоснабжения 
населения региона, а использование методов межотраслевого ба-
лансового анализа бытового водоснабжения в рамках матриц сис-
темы эколого-экономического учета (СЭЭУ) – выявлять и оце-
нивать внутри- и внерегиональные источники дополнительных 
поступлений для решения экономических проблем тех комму-
нальных систем, устойчивое функционирование которых имеет 

Таблица 3.3.2. Вертикально-интегрированная система территориальных -азакоп

arhivarius
телей оценки эффективности бытового водоснабжения в регионе
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важнейшее социально-экономическое значение и не может быть 
обеспечено другими методами.

Практическое использование вертикально интегрированной 
системы территориальных показателей в анализе эффективнос-
ти бытового водоснабжения в Ярославской области на локальном, 
районном и региональном уровнях позволило определить основ-
ные подходы к реформированию коммунального водоснабжения.

Результаты практических расчетов и сопоставления показате-
лей Спр., Rр и R2 на региональном уровне позволили разработать 
типологию местных условий муниципальных округов Ярославс-
кой области с точки зрения выбора подходов к реформированию 
коммунального водоснабжения населения, необходимых для это-
го видов анализа, а также территориальных показателей в составе 
вертикально интегрированной системы (табл. 3.3.3).

С использованием статистических методов регрессионного 
анализа показателей эффективности коммунального водоснаб-
жения была выполнена оценка условий, сложившихся в районах 
Ярославской области с точки зрения выбора направлений его ре-
формирования. На основе полученных результатов в укрупнен-
ном виде были сгруппированы по признаку наиболее оптималь-
ных направлений возможности реформирования коммунального 
водоснабжения (рис. 3.3.1). Результаты показали, что в районах 
Ярославской области могут разрабатываться направления рефор-
мирования коммунального водоснабжения трех следующих ти-
пов. 

Первый тип (в Ярославском, Рыбинском, Ростовском, Пере-
славском, Некрасовском и Гаврилов-Ямском районах) – приемлем 
для реформирования коммунального водоснабжения в условиях 
рентабельности услуг в целом по району, что обусловлено нали-
чием относительно крупной системы (систем) коммунального во-
доснабжения (как правило, в районном центре). 

В этих условиях возможно территориальное перераспределе-
ние части доходов за воду в пользу меньших по масштабу и менее 
доходных систем коммунального водоснабжения с учетом резуль-
татов соответствующего пространственного анализа на районном 
уровне.

Кроме того, в этих районах возможно получение дополни-
тельных доходов от населения за счет улучшения качества услуг 
водоснабжения (Переславский, Некрасовский, Ростовский и Гав-
рилов-Ямский районы), а также увеличения числа абонентов ком-
мунальных систем (Ярославский и Рыбинский районы). 

Для определения перспектив развития коммунального во-
доснабжения приоритетным является анализ на уровне райо-
на и систем коммунального водоснабжения с использованием 

Таблица 3.3.3. Типология местных условий 
районов Ярославской области с точки зрения выбора 

подходов к реформированию коммунального водоснабжения  
населения 

Наименование 
показателей  
эффективности 
коммунального 
водоснабжения

Подходы к реформированию коммунального водоснабжения

Корректировка тари-
фов на уровне конк-
ретной системы

Корректировка тариф-
ной и дотационной по-
литики на уровне му-
ниципального округа

Использование 
альтернативных 
способов водо-
снабжения, при-
влечение средств 
предприятий, 
грантов и бюджет-
ных дотаций

Фактическая 
окупаемость

– R2 – R2 – R2 + R2 + R2 + R2 – R2 + R2

Расчетная 
окупаемость 
улучшения 
качества пре-
доставляемых 
услуг

+ Спр. + Спр. – Спр. + Спр. – Спр. + Спр. – Спр. – Спр.

Расчетная 
окупаемость 
увеличения 
объемов пре-
доставляемых 
услуг

+ Rр – Rр + Rр + Rр + Rр – Rр – Rр – Rр

Общее описа-
ние ситуации

Территориальное 
перераспределение 
доходов между сис-
темами невозможно 
ввиду отсутствия 
рентабельных ком-
мунальных систем 
водоснабжения в 
районе
Однако имеет место 
платежеспособный 
спрос населения на 
услуги систем
Ситуация характе-
ризуется как неудов-
летворительная

Возможно террито-
риальное перерасп-
ределение доходов 
между системами 
ввиду наличия рен-
табельных комму-
нальных систем 
водоснабжения в 
районе
Кроме того, имеет 
место платежеспо-
собный спрос на-
селения на услуги 
систем
Ситуация характе-
ризуется как удов-
летворительная

Низкие дохо-
ды населения 
и отсутствие 
платежеспособ-
ного спроса на 
услуги комму-
нальных систем 
водоснабжения 
способствуют 
сохранению убы-
точности послед-
них
Повышение эф-
фективности 
водоснабжения 
связано либо с 
поиском деше-
вых альтернатив, 
либо с привле-
чением внешних 
средств на пок-
рытие убытков
Ситуация харак-
теризуется как 
кризисная
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является пополнение оборотных средств конкретных систем ком-
мунального водоснабжения за счет дополнительных платежей на-
селения. Приоритетным является анализ на локальном уровне с 
использованием территориальных показателей Спр., Rр., от резуль-
татов которого будет зависеть и выбор направлений дальнейшего 

территориальных показателей локального и районного уровней 
R2, Спр., Rр и R1. Поскольку результаты анализа возможностей по-
лучения дополнительных доходов от населения по конкретным 
системам могут существенно повлиять на корректировку тариф-
ной и дотационной политики, оба вида анализа должны осущест-
вляться параллельно с целью оперативной корректировки вы-
бранного направления реформирования.

Второй тип (в Угличском, Тутаевском, Любимском и Поше-
хонском муниципальных районах) – приемлем в условиях убы-
точности услуг в целом по району и наличия возможностей повы-
шения доходности коммунальных систем за счет дополнительных 
платежей населения при условии улучшения качества предостав-
ляемых услуг. В этих условиях территориальное перераспределе-
ние части доходов за воду является экономически незначимым, 
поскольку не позволяет поднять рентабельность до уровня пол-
ной самоокупаемости услуг. Поэтому целью реформирования  

Наименование 
показателей  
эффективности 
коммунального 
водоснабжения

Подходы к реформированию коммунального водоснабжения

Корректировка тари-
фов на уровне конк-
ретной системы

Корректировка тариф-
ной и дотационной по-
литики на уровне му-
ниципального округа

Использование 
альтернативных 
способов водо-
снабжения, при-
влечение средств 
предприятий, 
грантов и бюджет-
ных дотаций

Приоритетные 
цели анализа

Пополнение обо-
ротных средств кон-
кретных систем за 
счет дополнитель-
ных платежей насе-
ления

Дифференциация та-
рифов по системам с 
учетом укрупненной 
оценки доходов от 
увеличения объемов 
и/или улучшения ка-
чества услуг 

Выявление соци-
ально и экономи-
чески эффектив-
ных направлений 
смягчения и/или 
ликвидации кри-
зиса в бытовом 
водоснабжении

Приоритетные 
уровни ана-
лиза 

Локальный Локальный и район-
ный

Локальный и ре-
гиональный

Приоритетные 
показатели

Показатели локаль-
ного уровня 
(Спр., Rр)

Показатели локаль-
ного и районного 
уровней 
(R2, Спр., Rр, R1)

Показатели ло-
кального и реги-
онального уров-
ней
(R2, Спр., R1)

Источник: Лошадкин К.А. Экономико-географические особенности орга-
низации водоснабжения населения сельских территорий: Дис. ... канд. геогр. 
наук. Ярославль, 2001.

Таблица 3.3.3 (окончание)

Рис. 3.3.1. Характеристика районов Ярославской области с точки зрения  
подходов и особенностей реформирования коммунального водоснабжения
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рыночным подходам) антагонистична по своей природе принци-
пам эффективного функционирования и устойчивого развития 
системы бытового водоснабжения.

Эффективность бытового водоснабжения населения в значи-
тельной мере определяется фактическими доходами на воду, из-
держками на забор, подготовкой и доставкой воды абонентам, 
готовностью населения платить за пользование водопроводом и 
улучшением качества услуг. В свою очередь, значения и динамика 
этих показателей зависят от уровня доходов населения, доступ-
ности альтернативных источников водоснабжения, качества воды, 
качества предоставляемых услуг водоснабжения. 

При планировании реформы водоснабжения можно и нужно 
правильно расставить акценты, уделяя основное внимание инте-
ресам потребителей услуг водного сектора, прежде всего, населе-
ния. Еще раз подчеркнем, что состояние бытового водоснабжения 
решающим образом зависит от того, каким образом распорядите-
ли ресурсов (управленцы-менеджеры) и простые водопользовате-
ли решают проблему обеспечения водой и насколько близки их 
представления о целесообразности и эффективности предприни-
маемых действий. Недействующие пробуренные скважины и не-
работающие водопроводы в сельских районах представляют со-
бой достаточно яркое доказательство не только недостаточности 
финансирования, но и того, что те, кто строил и проектировал, 
могли ошибаться в оценке того, что же действительно хотят сель-
ские жители – непосредственные водопользователи. 

В этом контексте изучение спроса на питьевую воду, эконо-
мическая оценка выбора водоисточника в конкретных поселе-
ниях становятся краеугольным элементом реформы водного хо-
зяйства. В экономической теории существует принципиальное 
различие между понятиями “готовность платить” (willingness to 
pay) и “возможность платить” (affordability to pay) за потребление 
услуг (товара) определенного количества и качества. Принцип 
удовлетворения реальных предпочтений потребителя, обеспече-
ния свободы его выбора, соответствующий рыночной экономике, 
должен быть противопоставлен сложившейся практике опреде-
ления потребительского спроса исходя из возможностей произ-
водителя воды предложить определенный набор услуг. Сегодня 
же оценка “возможности платить” зачастую подменяется набо-
ром удобных с позиций поставщика, искусственно сконструиро-
ванных технических решений, который отбраковывает варианты 
максимальной потребительской полезности. В результате – инте-
ресы реального водопользователя недооцениваются, происходит 
их подмена интересами поставщика питьевой воды, как правило, 
монопольного. 

улучшения бытового водоснабжения. Либо это будет экономичес-
ки значимая корректировка тарифов по коммунальным системам 
района (районный уровень анализа) в случае реального повыше-
ния рентабельности конкретных систем до уровня самоокупаемос-
ти и выше. Либо – поиск дешевых альтернатив и/или привлечение 
внешних средств на покрытие убытков (локальный и региональ-
ный уровни анализа) в случае недостаточности дополнительных 
платежей населения для повышения рентабельности систем до 
уровня самоокупаемости.

Третий тип (в Брейтовском, Некоузском, Борисоглебском, 
Даниловском, Первомайском, Большесельском и Мышкинском 
районах) – приемлем в условиях убыточности услуг в целом по 
району и отсутствия возможностей повышения доходности ком-
мунальных систем за счет дополнительных платежей населения. 
Повышение эффективности бытового водоснабжения связано 
либо с поиском и использованием более дешевых альтернативных 
способов водоснабжения, либо с привлечением средств предпри-
ятий, грантов и бюджетных дотаций. Поэтому приоритетным яв-
ляется анализ на локальном и региональном уровнях с использо-
ванием территориальных показателей R2, Спр. и R1. От результатов 
анализа на локальном (использование колодцев и др., привлечение 
средств местных предприятий, грантов) и региональном (улучше-
ние качества водоснабжения путем расширения использования 
бытовых фильтров и др., привлечение средств крупнейших пред-
приятий региона, грантов и бюджетных дотаций) уровнях зависит 
выбор дальнейших направлений развития бытового водоснабже-
ния в рассматриваемых районах: от полного дотирования услуг 
до реструктуризации и/или закрытия наиболее убыточных систем.

*     *     *

В целом результаты выполненных исследований показали, что 
сохранять сложившуюся ситуацию низкоуровневого равновесия 
в сфере сельского коммунального водоснабжения становится все 
труднее из-за изношенности основных фондов и фактического от-
сутствия реальных перспектив в этом направлении. Внутренние 
резервы коммунальных систем практически исчерпаны, и реали-
зация устаревших подходов, без проведения кардинальных пре-
образований, неизбежно ведет к деградации водных ресурсов и 
повышению социальной напряженности. Важно осознать, что 
близорукая политика “наполнения” программ реформирования 
систем коммунального водоснабжения преимущественно инже-
нерными нововведениями за счет одноразовых внешних источни-
ков финансирования (даже на фоне декларации приверженности 
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Мировой опыт показывает, что выход из ловушки низкоуров-
невого равновесия возможен только в том случае, когда в основу 
реформ будут положены интересы потребителей. Предложенная 
вертикально интегрированная система территориальных пока-
зателей бытового водоснабжения на локальном, районном и ре-
гиональном уровнях позволяет выполнять комплексную оценку 
эффективности бытового водоснабжения на различных уровнях 
территориальной организации в современных условиях России 
именно с таких позиций и на этой основе определять реальные 
пути повышения эффективности коммунального водоснабжения. 
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рованной на человека, его способности и потребности, они уже 
не приносят желаемых результатов. Города должны развиваться 
иначе. 

Переходом от индустриальной к постиндустриальной эпохе 
объясняется то, что в современной теории и практике урбанизма 
доминирует два основных принципа. Первый – переход от тради-
ционного проектирования “сверху – вниз” к проектированию-вза-
имодействию “снизу – вверх – вниз”. Например, опыт голландцев 
с их давним свободолюбием, протестантской почтительностью к 
труду и капиталу, рожденному трудом, вдруг обнажил всю труд-
ность, которую пришлось преодолеть с 60-х по 80-е годы, чтобы 
от декларации об участии населения и бизнеса в принятии значи-
мых для города решений перейти к практике такого участия с его 
последующим законодательным закреплением. Второй принцип – 
переход от отраслевой картины города к целостной, террито-
риальной картине его существования. Этот переход дается еще 
тяжелее и до конца не осуществлен нигде, потому что вступает в 
противоречие с привычной системой управления городским хо-
зяйством по его секторам: транспорт, водоснабжение, энергети-
ка, безопасность и пр. и пр. Только экологическая “революция”, 
растянувшаяся на десятилетия и далеко не завершенная даже в 
Европе, тем более в России, привела к постижению того, что, к 
примеру, экономии ресурсов невозможно достичь без стимулиро-
вания новейших технологий, совершенствования образования и 
воспитания. Экономические, социальные и санитарные проблемы 
не решаются без поддержки кооперации предприятий по террито-
риальному принципу и важнейшая задача власти – стимулировать 
такое взаимодействие. 

Опыт многих городов мира показывает, что этот переход очень 
сложен, и не все города способны его успешно пройти. Столети-
ями города в России планировались не от людей и их действи-
тельных нужд, а как центры власти. С развитием промышленнос-
ти города стали возникать как спутники крупного промышленного 
производства, считавшегося основой градостроительной базы. 
Таким образом, реализовался принцип “город для производства”. 
C ростом таких городов производственные предприятия, постро-
енные на окраине в свое время, сегодня оказались среди жилой 
застройки, что превращает город в “слоеный пирог” селитебных и 
промышленных территорий, где весьма сложно создать комфорт-
ные условия жизни людей. Еще неустойчивее ситуация в моного-
родах, где жизнь полностью определяется хозяйственной полити-
кой градообразующего предприятия. 

В мегаполисах и крупных городах составляющие постиндус-
триальной эпохи проявляются наиболее отчетливо. Все больше 

3. .4  Санитарно-защитные зоны в контексте 
инновационно-активного устойчивого развития 

городской среды

Переход к инновационной модели развития в настоящее время 
декларируется в качестве основного направления реформирова-
ния России. Это предполагает кардинальное изменение взгляда на 
роль человека: из фактора промышленного роста и обеспечения 
экономического развития человек впервые вырастает в реальную 
цель деятельности и в полной мере соответствует категорическо-
му императиву Канта, сформулированному более 100 лет назад и 
призывающего к рассмотрению человека в качестве цели, но не 
средства любой деятельности. 

В 2008 году численность городского населения планеты пре-
высила численность сельского. В условиях перехода к иннова-
ционной экономике конкуренция городов усиливается, так как 
возрастает зависимость их благополучия от инвестиционного 
климата. Инвесторы должны быть уверены в стабильности эко-
номической и социальной ситуации, достойном качестве жизни, 
привлекательности города для проживания специалистов высокой 
квалификации – всем том, что минимизирует инновационные рис-
ки. Основная гонка XXI в. – гонка за специалистами, генератора-
ми инновационных и креативных идей и разработок. И потому, 
если раньше поначалу строили завод, а уже потом искали специ-
алистов, то сейчас происходит обратное: поток инвестиций “уст-
ремляется” за специалистами – туда, где наработан определенный 
потенциал, где повышается привлекательность жизни, в данном 
случае – в города, отличающиеся образностью, культурой, инди-
видуальностью, которые играют колоссальную роль в развитии 
(Фоменко Г.А. и др., 2008). 

Существенно, что даже при относительно незначительных 
ошибках в реагировании на изменение внешней обстановки, что 
характерно для условий уходящей индустриальной эпохи, высокой 
мобильности населения города могут быстро лишиться основно-
го ресурса инновационного роста – квалифицированных кадров. 
Иными словами, именно потеря человеческого капитала составля-
ет важнейшую угрозу для развития городов в новых условиях.

Создание городской среды, в которой людям приятно жить, 
требует переосмысления подходов к управлению городами. Как 
никогда важно обеспечить конструктивное взаимодействие жите-
лей, бизнеса и власти. Иными словами: дополнить традиционный 
для России подход “сверху вниз” подходом “снизу вверх”. Ста-
рые подходы еще эффективны в условиях индустриальной модели 
экономики, однако в условиях инновационной модели, ориенти-
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промышленных предприятий переносится за черту города, а при-
оритет в строительстве отдаётся общественным и торговым объ-
ектам. Этот факт пытаются объяснить желанием улучшить жизнь 
горожан и более экономично использовать землю, однако часто 
упускают из виду, что именно на производстве немалая часть жи-
телей города проводит практически треть своей жизни, а мес-
то размещения работы накладывает отпечаток на образ жизни и 
распорядок дня, здоровье. Вынос предприятия разом нарушает 
привычный ход событий, что, в свою очередь, может привести к 
новым стрессовым ситуациям. Поэтому двусмысленной в этом 
случае выглядит забота о комфорте человека. Также нельзя забы-
вать, что размещение производства на новом месте требует боль-
ших финансовых средств, и не всем предприятиям (с их рабочими 
местами) суждено начать “новую жизнь”. Таким образом, важно 
грамотное, сбалансированное зонирование города, выявление оп-
тимальных границ старых промышленных зон и решение вопроса 
выноса конкретных предприятий. Расчет границ и эффективное 
использование санитарно-защитных зон является важнейшим эле-
ментом такой работы.

Очевидной необходимостью стала оптимизация организации 
промышленных зон, выявление территорий для стимулирования 
развития высокотехнологичного среднего и малого бизнеса. Это 
крайне важно для повышения инвестиционной привлекательнос-
ти городов, привлечения инвестиций в машиностроение, нефте-
химию, высокие технологии и другие отрасли. Тем более, что 
ускорившееся вследствие финансового кризиса сокращение про-
изводств, относящихся к тяжелой промышленности, требует неза-
медлительных коллективных усилий по “вытягиванию” индустри-
альных городов из ловушки уходящей модели развития. 

Как совместить промышленный рост и высокое качество 
жизни населения? Рассмотрим опыт стран, совершивших переход 
к инновационной экономике. В соответствии с природоохранным 
законодательством большинства зарубежных стран, за пределами 
границ предприятия не должны допускать нарушения норматив-
ных параметров качества окружающей среды. Ответственность за 
нарушение этого положения возлагается на предприятия: считает-
ся, что оно ни при каких условиях не должно оказывать влияния 
на окружающую среду выше установленных законом норм. Поэто-
му стоимость очистных сооружений может превышать стоимость 
основного оборудования в несколько раз. При обеспечении высо-
кого уровня экологической безопасности считается нормальным 
расположение мусоросжигательного завода или атомной элект-
ростанции вблизи жилых районов. Тем не менее, особо опасные 
предприятия и предприятия, занимающие значительные площади, 

стараются располагать подальше от селитебной зоны; территорию 
предприятия рекомендуют интенсивно озеленять. 

В некоторых странах практикуются буферные зоны, которые 
отделяют селитебную зону от зоны промышленного воздействия, 
“заглушая” антропогенное влияние предприятий. При ее создании 
анализируются все источники эмиссии вредных веществ с учетом 
возможного появления новых источников в ходе промышленного 
развития. Таким образом, буферную зону устанавливают с учетом 
перспектив, на основе результатов анализа взаимосвязи техноло-
гических процессов и механизмов планирования. 

Буферная зона помогает избегать конфликтов в использова-
нии земель промышленностью и городской инфраструктурой. Ин-
тересны положения о планировании самого предприятия. Напри-
мер, предписывается располагать производства с максимальным 
потенциальным воздействием на окружающую среду ближе к ядру 
промышленной площадки. Дальнейшее развитие ведется от цент-
ра к периферии площадки по мере снижения опасности объектов. 
Все предприятия обязаны проводить мероприятия для уменьше-
ния выбросов и локализации источников выброса. Если это не-
выполнимо, то предприятие должно располагаться на местности, 
где можно организовать большую буферную зону. Это касается не 
только будущих, но и действующих предприятий. Таким образом, 
происходит постепенное “выдавливание” промышленности из го-
родских территорий. Города приобретают новый облик, становят-
ся более чистыми и привлекательными. 

Один из многочисленных примеров – опыт Манчестера, ко-
торый путем комплексной перестройки старых кварталов после 
выноса промышленных объектов из заштатного угольного города 
превратился к концу ХХ в. в современный мегаполис. Хрестома-
тийным стал пример крупнейшей в Европе общественно-деловой 
зоны Docklands, выросшей на месте полуразрушенных речных до-
ков в Лондоне.

Процессы “вытеснения промышленности” активно происходят 
в крупных городах мира, где на повестке дня сразу оказываются 
вопросы реосвоения высвобождающихся земель, редевелопмента. 
Но не всегда возможно и целесообразно выносить промышлен-
ные предприятия. Во многих случаях, что особенно актуально для 
большинства городов России, речь идет об обустройстве террито-
рий с действующими промышленными предприятиями, об орга-
низации санитарно-защитных зон групп предприятий и развитии 
их в промышленные или индустриальные зоны. 

Что такое промышленные зоны? В мировой практике од-
новременно применяются различные определения, как и обоз-
начения для промышленных зон (industrial zone, industrial park, 
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интересов санитарного и экологического благополучия населения. 
Позитивные эффекты выражаются также в повышении занятости 
и увеличении налоговых поступлений в местный бюджет.

Иными словами, территории, прежде всего города, “продают” 
себя бизнесу. Они предоставляют ему удобное место расположе-
ния для его деятельности, инфраструктуру, людские ресурсы, бла-
гоприятный климат. Взамен они ждут инвестиций в развитие, за-
нятость, бюджетные поступления. В настоящее время известно 
более чем о 20 тысячах индустриальных зон. Число их постоянно 
растет. Их развитие подчиняется общим закономерностям. Вмес-
те с тем имеются и существенные различия в моделях, которые 
вызваны особенностями стран – законодательными, экономичес-
кими, социальными, общественно-политическими, ментальными. 
Так, широко известна итальянская модель индустриальной зоны. 
Это, как правило, организованная территория с высокой концент-
рацией групп малых и средних предприятий, специализирующихся 
в одной или смежных отраслях производства. Предприятия уста-
навливают близкие отношения кооперации. Это повышает конку-
рентоспособность. С одной стороны, сильная конкуренция стиму-
лирует инновации; с другой стороны, близость и высокий уровень 
специализации позволяют непрерывно взаимодействовать, пере-
давая знания друг другу. Все это создает гибкие взаимовыгодные 
отношения. Происходит экономия за счет роста производства, по 
аналогии с большими предприятиями, именно за счет интеграции 
в пределах промышленной зоны. Такие взаимодействия в рам-
ках индустриальных зон сделали конкурентоспособными даже 
те сектора, которые обычно рассматриваются как технологичес-
ки слаборазвитые (текстильный сектор). Успех итальянской моде-
ли предопределил ее широкое распространение. При поддержке 
Министерства Промышленности созданы новые итальянские про-
мышленные зоны за рубежом: Российская Федерация, Румыния, 
Хорватия, Марокко и Тунис. В Тунисе промышленная зона спе-
циализируется на текстильном производстве, в РФ – это центры 
бытовой техники и лесной промышленности, обувная промыш-
ленность. Большие планы по промышленным зонам с участием 
итальянского капитала в Липецке, на базе завода холодильников 
“Стинол”. Главный принцип развития территории – создание вок-
руг основных предприятий-производителей множества небольших 
заводов-спутников, которые поставляют на головное предприятие 
комплектующие. Здесь размещаются и учебные предприятия по 
подготовке профессиональных кадров. 

В Арабских эмиратах развитие индустриальных зон активно 
осуществляется в рамках общей политики государства по сниже-
нию зависимости экономики от доходов нефтегазового сектора. 

industrial estate, industrial district, Gewerbegebiet, промышленная 
зона). В обобщенном виде это звучит как достаточно большой 
участок земли промышленного назначения, на котором размеща-
ются помещения, предназначенные для производства; на таких 
территориях активно сосуществуют крупный и малый бизнес.

Первые упоминания о возникновении групп промышленных 
предприятий появились примерно в 90-х годах XIX столетия в Ве-
ликобритании и США, когда постепенно стало приходить понима-
ние пользы от совместного расположения предприятий. До начала 
второй мировой войны развитие индустриальных зон осуществля-
лось относительно медленно. Модель существующих в данный мо-
мент индустриальных зон стала более популярной в послевоенное 
время, время активизации территориального планирования, после 
их успеха в странах Европы – Германии, Австрии и Голландии, а 
также в странах Скандинавии. Они получили развитие именно как 
обособленные зоны, для которых местные органы власти предо-
ставляли инфраструктурные услуги для производства. В Италии и 
США индустриальные зоны были использованы для продвижения 
и ведения индустриализации в слаборазвитых регионах.

Система управления промышленной зоной имеет общие чер-
ты. Управляющая компания (как правило, под патронажем муни-
ципалитета), дирекция, осуществляет фактическое управление зо-
ной, обеспечивает ее жизнедеятельность. Она развивает услуги по 
транспорту и инфраструктуре и предлагает эти услуги предпри-
ятиям, отвечает за размещение новых компаний и производств, за 
заключение с ними контрактов по аренде и услугам и т.д. Выгоду 
от такой деятельности получают как предприятия, так и муници-
пальные органы власти. Для предприятий-участников она заклю-
чается в том, что многие из них, в силу узкой специализации, не 
заинтересованы в излишках площадей для размещения производс-
тва и хранения запасов. Им выгоднее арендовать производствен-
но-складские площади, чем приобретать землю, строить здания 
и впоследствии еще платить налог на недвижимость. Имеются и 
выгоды от общих коммуникаций, аренды оборудования. Все это 
снижает капитальные затраты, поскольку все непрофильные рабо-
ты передаются управляющей компании. Практикуются льготы и 
преференции, в основном в индустриальных зонах, собственника-
ми которых является государство или местные органы: освобож-
дение или снижение налоговой нагрузки, облегчение таможен-
ного режима, компенсация определенных расходов, связанных с 
улучшением социально-экономической обстановки в регионе. С 
позиции муниципальных органов власти, повышается эффектив-
ность использования городской территории, не только с учетом 
конкретных потребностей бизнеса, но и, прежде всего, исходя из 
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опасных и ядерно-опасных объектов, пунктов хранения ядерных 
материалов и радиоактивных веществ, транспортных и иных объ-
ектов могут включаться охранные, санитарно-защитные и иные 
зоны с особыми условиями использования земель (ч. 3 ст. 87 ЗК 
РФ). Отсюда следует, что земельные участки, на которых распо-
лагаются (или предполагаются к размещению) санитарно-защит-
ные зоны, отнесены к зонам с особыми условиями использования 
земель. Соответственно, даже исходя из закреплённых на норма-
тивном уровне терминов, допустимо предполагать, что “особые 
условия использования” должны накладывать на собственников 
либо иных титульных землепользователей земельных участков 
некие дополнительные обязанности, ограничения и запреты. Та-
ким образом, вывод о том, что отдельные ограничения и запреты, 
устанавливаемые в специальном законодательстве применитель-
но к земельным участкам, находящимся в границах санитарно-за-
щитной зоны, полностью соответствуют действующему законода-
тельству, а именно, ч. 3 ст. 87 ЗК РФ.

При таком понимании статуса санитарно-защитной зоны сле-
дует иметь в виду факт, что ст. 87 ЗК РФ не указывает на исчер-
пывающий перечень объектов (либо, как вариант, – видов хозяйс-
твенной деятельности), для которых могут существовать зоны с 
особыми условиями использования (санитарно-защитные зоны). 
В этой части перечень является открытым, поскольку в законе 
упоминается не только о промышленных, транспортных предпри-
ятиях, предприятиях энергетики и проч., но и об “иных объектах”. 
Подобная законодательная техника представляется в принципе 
обоснованной. Дело в том, что в специальном законодательстве 
необходимость существования санитарно-защитной зоны опре-
деляется не статусом объекта или характером осуществляемой 
производственно-хозяйственной деятельности эксплуатирующе-
го его субъекта, а уровнем его предполагаемого негативного воз-
действия объекта на окружающую среду. В Федеральном законе 
от 04.05.1999 г. “Об охране атмосферного воздуха”13 установлено, 
что в целях охраны атмосферного воздуха в местах проживания 
населения устанавливаются санитарно-защитные зоны органи-
заций. Размеры таких санитарно-защитных зон определяются на 
основе расчетов рассеивания выбросов вредных (загрязняющих) 
веществ в атмосферном воздухе и в соответствии с санитарной 
классификацией организаций. Как видно, обозначенное правило 
никоим образом не “привязывает” необходимость установления 
санитарно-защитной зоны с ведением субъектом именно промыш-
ленной деятельности. Более того, наименование статьи, в которой 

13 Собрание законодательства РФ. 03.05.1999.№ 18.Ст. 2222.

Активно развиваются индустриальные зоны в Китае. Развитие ин-
дустриальных зон в КНР осуществляется в соответствии с науч-
но-инновационной политикой, которая представляет собой свое-
образный альянс науки и техники с производством, при этом в 
центре внимания находятся технологические инновации, нацелен-
ные на модернизацию производства и других сфер деятельности. 
Данная политика опирается на программы инноваций знаний, тех-
нологические инновации и улучшения отраслевой структуры про-
мышленности, что, в конечном итоге, направлено на повышение 
уровня конкурентоспособности предприятий. Новые государства 
постсоветского пространства также ищут пути развития в новом 
мире глобальной конкуренции за инновационные преимущества и 
за рынки сбыта. 

Проектирование индустриальной зоны – сложный процесс, 
который включает различные необходимые фазы – от работы по 
земельному участку до решения организационных и администра-
тивных вопросов. Важнейшую роль здесь играет правильное оп-
ределение границ и зонирование территории, которая во многом 
определяет возможности развития промышленного узла. Рассмот-
рим существующее нормативно-правовое обеспечение работ по 
организации и функционированию санитарно-защитных промыш-
ленных зон в России, поскольку в любом случае конкретная мо-
дель организации и функционирования территории всегда опира-
ется на законодательно установленные правила в данной области 
правового регулирования.

Нормативно-правовое обеспечение работ по организации и 
функционированию санитарно-защитных зон. Наиболее при-
нципиальное значение в данном вопросе имеет правовой статус 
земельного участка, в границах которого расположена (или будет 
расположена) территория санитарно-защитной зоны. Для его оп-
ределения законодателем используется термин “категория земель” 
(ст. 7 Земельного кодекса РФ12). Законом установлено, что одной 
из таких категорий выступают земли промышленности, энергети-
ки, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, 
земли для обеспечения космической деятельности, земли оборо-
ны, безопасности и земли иного специального назначения (п. 3 
ч. 1 ст. 7 ЗК РФ). Описывая данную категорию земель, законода-
тель специально отмечает, что в состав земель промышленности 
и иного специального назначения в целях обеспечения безопас-
ности населения и создания необходимых условий для эксплуата-
ции объектов промышленности, энергетики, особо радиационно-

12 Собрание законодательства РФ. 29.10.2001.№44. Ст. 4147 (далее по текс-
ту статьи – ЗК РФ).
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недеятельности человека, среды обитания растений, животных 
и других организмов вокруг промышленных зон и объектов хо-
зяйственной и иной деятельности, оказывающих негативное воз-
действие на окружающую среду, создаются защитные и охранные 
зоны, в том числе санитарно-защитные зоны. 

Сравнив терминологию, используемую в ФЗ “Об охране ат-
мосферного воздуха”, ФЗ “Об охране окружающей среды” и в 
СанПиН, нельзя не отметить некоторые отличия. Они касаются, 
прежде всего, формально-юридического определения требований 
к необходимости установления санитарно-защитной зоны. Если в 
ФЗ “Об охране атмосферного воздуха” речь идёт о случаях, когда 
имеют место выбросы или рассеивания загрязняющих веществ в 
атмосферный воздух, в ФЗ “Об охране окружающей среды” – о 
ситуации негативного воздействия на окружающую среду, то Сан-
ПиН оперирует более широким выражением – “источник воздейс-
твия на среду обитания и здоровье человека”. Понятно, что пос-
ледний представляет собой гораздо более глубокое понятие, чем 
наличие вредного воздействия на атмосферный воздух и чем нега-
тивное воздействие на окружающую среду. Например, к вредным 
источникам можно причислить и повышенный шумовой фон, ха-
рактерный для того или иного объекта производственно-хозяйс-
твенной деятельности, и увеличенные (аномальные) магнитные 
поля вокруг некоторых крупных объектов энергетики и т.д.

Завершая рассмотрение обозначенного круга вопросов, пред-
ставляется важным обратить внимание ещё на один аспект рас-
сматриваемой проблемы. В специальных законах необходимость 
организации санитарно-защитной зоны рассматривается в контек-
сте наличия неких вредных влияний того или иного фактора на 
окружающую среду. Однако степень выраженности такой вредо-
носности, т.е. количественный показатель фактора, в них не опре-
делён. Но обратившись к уже упоминаемому нами п. 1.2 СанПиН, 
напрашивается вывод о том, что законодательное требование о не-
обходимости организации санитарно-защитной зоны действует в 
том случае, если уровни создаваемого загрязнения за пределами 
промышленной площадки превышают 0,1 ПДК и/или ПДУ.

Между тем для целей определения необходимости установле-
ния санитарно-защитной зоны это обстоятельство является гла-
венствующим. Действительно, с учётом приведённого правила 
п. 1.2 СанПиН, определяющее значение имеет место замера – по 
логике, в пределах промышленной площадки уровень ПДК и/или 
ПДУ может быть, по большому счёту, любым; по крайней мере, 
для реализации обязанности (или её отсутствия) для организа-
ции санитарно-защитной зоны данное значение роли не играет. 
Юридическое значение для реализации данной обязанности имеет  

содержится это нормативное предписание, звучит как “Требова-
ния охраны атмосферного воздуха при проектировании, разме-
щении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов 
хозяйственной и иной деятельности”. Следовательно, для необ-
ходимости установления санитарно-защитной зоны юридически 
безразличен режим хозяйствования того или иного субъекта, не 
важен как таковой и сам вид разрешённой деятельности. То есть 
значимыми на практике критериями, позволяющими судить о не-
обходимости установления санитарно-защитной зоны или её от-
сутствия, выступают следующие:

•  проживание населения вблизи объекта, оказывающего нега-
тивное воздействие на окружающую среду;

•  наличие выбросов или рассеивания загрязняющих веществ 
при эксплуатации конкретного объекта в атмосферный воз-
дух.

Отсутствие первого из названных условий, по нашему мне-
нию, может являться, скорее, теоретическим. Дело в том, что 
предположить ситуацию, в которой производственный объект на-
ходится вне мест проживания людей, можно только как модель-
ную. Впрочем, если обосновывать все варианты, следует отме-
тить, что в таком случае санитарно-защитная зона для подобного 
объекта не устанавливается14.

В изложенную логику вписываются требования СанПиН 
2.2.1/2.1.1.1200-03 “Санитарно-защитные зоны и санитарная 
классификация предприятий, сооружений и иных объектов”  
(в новой редакции, утв. постановлением Главного государствен-
ного санитарного врача РФ от 25.09.2007 г. № 74)15. Так, п. 1.2 
СанПиН не ограничивается указанием на то, что санитарно-за-
щитная зона подлежит организации только применительно к объ-
ектам промышленности. Наоборот, специально обозначается, что 
санитарно-защитная зона устанавливается для любых объектов, 
являющихся источниками воздействия на среду обитания и здо-
ровье человека.

То же самое можно указать и для Федерального закона от 
10.01.2002 г. “Об охране окружающей среды”16. В соответствии с 
ч. 2 ст. 52 этого нормативного акта в целях охраны условий жиз-

14 По сути речь идёт о неопределённом по своему содержанию правовом 
установлении, что позволяет говорить о необходимости его дальнейшей конк-
ретизации. Например, если источник негативного воздействия находится в 3, 5, 
10 и т.д. км от населённого пункта, то может возникнут вполне обоснованный 
вопрос – данное расстояние – расстояние “вблизи” или нет. Представляется, что 
указанный термин лучше было бы изложить более понятно.

15 Далее по тексту – СанПиН.
16 Собрание законодательства РФ. 14.01.2002. № 2. Ст. 133.
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ма “ничейности” земли санитарно-защитной зоны. В нашем слу-
чае земельный участок отводится землепользователю, поскольку 
он предназначен для использования и эксплуатации объекта.

Второй вариант возможен в том случае, если установлен-
ная или устанавливаемая санитарно-защитная зона полностью 
или частично пересекает (перекрывает) чужой земельный учас-
ток. Как известно, на землях санитарно-защитной зоны установ-
лены определённые ограничения как по режиму землепользо-
вания, так и по видам осуществляемой деятельности (раздел V 
СанПиН). С учётом правила о запрете, изъятия данных земель у 
имеющихся законных землепользователей получается, что субъ-
ект, эксплуатирующий объект, для которого устанавливается са-
нитарно-защитная зона, причиняет убытки иным смежным зем-
лепользователям. Например, при отсутствии градостроительной 
документации вблизи от производственного объекта размещены 
дачные и садово-огородные участки граждан, которые, в соот-
ветствии с действующим законодательством, приватизированы. 
После этого хозяйствующим субъектом определена, разработа-
на и согласована санитарно-защитная зона, в которую попадают 
данные участки. Получается, что изъять такой участок у собс-
твенника-гражданина, в интересах установления хозяйствую-
щим субъектом санитарно-защитной зоны, невозможно. С другой 
стороны, нельзя не считаться и с законодательно регламентиро-
ванным запретом на размещения таковых участков в границах 
санитарно-защитной зоны. Наиболее простой и очевидный для 
данной ситуации вариант – предъявление собственником земель-
ного участка требования к субъекту, эксплуатирующему объект, 
для которого установлена санитарно-защитная зона, о возмеще-
нии своих убытков, вызванных невозможностью ведения садо-
во-огороднической деятельности. Впрочем, не исключён вариант 
привлечения к ответственности, наряду с субъектом, эксплуати-
рующим объект, “обременённый” санитарно-защитной зоной, и 
соответствующего органа государственной власти или местного 
самоуправления, решением которого был предоставлен земель-
ный участок в границах земель, изначально для данных целей не 
пригодных.

В целом следует отметить, что, несмотря на наличие в Россий-
ской Федерации законодательства в сфере организации и функци-
онирования санитарно-защитных зон, остается достаточно мно-
го непроработанных вопросов. Это касается не только правового 
обоснования, но и самих методов проектирования санитарно-за-
щитных зон предприятий и промышленных узлов как территорий 
с особым режимом использования и, тем более, вопросов управ-
ления такими территориями. 

выявление значения загрязняющих веществ свыше 0,1 ПДК и/или 
ПДУ за пределами промышленной площадки. Безусловно, что для 
крупных производств граница промышленной площадки не столь 
важна, поскольку крупные источники негативного воздействия 
на окружающую среду оказывают неблагоприятное воздействие 
на значительном удалении от своего “эпицентра”. Но для мелких 
предприятий всё может быть совершенно иначе, равно как и для 
объектов, не являющихся промышленными.

На практике при установлении санитарно-защитных зон мо-
жет возникнуть проблема, связанная с принадлежностью земель-
ного участка, непосредственно прилегающего к границам земель-
ного участка под объектом, для которого устанавливается такая 
зона. Нередко “за забором” объекта земельный участок ему не 
принадлежит. Например, в классическом варианте речь в этом 
случае идёт о муниципальных землях. В связи с данным обстоя-
тельством возникает вопрос о том, каков статус данного земельно-
го участка, занятого под санитарно-защитную зону. В данном слу-
чае, полагаем, следует руководствоваться п. 3 ст. 33 и п. 2 ст. 35 ЗК 
РФ, согласно которым площадь части земельного участка, занятой 
зданием, строением, сооружением и необходимой для их исполь-
зования, определяется в соответствии с утвержденными в уста-
новленном порядке нормами отвода земель для конкретных видов 
деятельности или в соответствии с правилами землепользования 
и застройки, землеустроительной, градостроительной и проект-
ной документацией.

На наш взгляд, ситуация, когда граница занимаемого земле-
пользователем земельного участка проходит “по забору”, а зем-
ли, попадающие в санитарно-защитную зону рассматриваемого 
объекта, к данному землепользователю не относятся, является 
спорной. Согласно ч. 3 ст. 87 ЗК РФ, земельные участки, которые 
включены в состав таких зон, у собственников земельных участ-
ков, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земель-
ных участков не изымаются, но в их границах может быть введен 
особый режим их использования, ограничивающий или запреща-
ющий те виды деятельности, которые несовместимы с целями ус-
тановления зон. В данной ситуации возможно, по нашему мне-
нию, несколько вариантов.

Первый вариант. Если речь идёт о выделении земельного 
участка при отсутствии смежных землепользователей, то, вне за-
висимости от желания предполагаемого землепользователя, раз-
мер подлежащего передаче ему земельного участка следует уста-
навливать с таким расчётом, чтобы он полностью соответствовал 
минимально установленным нормативным границам санитарно-
защитной зоны. В таком варианте идеально бы решалась пробле-
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ний атмосферного воздуха, уровней физического воздействия на 
атмосферный воздух, в которой определены перечень контроли-
руемых параметров, метеорологические условия проведения за-
меров, посты отбора проб.

На основании санитарной классификации, выполненных рас-
четов рассеивания загрязнения атмосферного воздуха и физичес-
ких воздействий на атмосферный воздух, подтверждения расчет-
ных параметров данными натурных исследований и измерений, а 
также оценки риска для здоровья населения, решением Главного 
государственного врача Российской Федерации для предприятий 
Южного промышленного узла г. Ярославля установлен оконча-
тельный размер единой санитарно-защитной зоны (рис. 3.4.1).

Оценка риска здоровью населения составила важный блок в 
составе работ по установлению границы СЗЗ ЮПУ г.Ярославля. 
Поэтому необходимо остановиться на нем подробнее.

Оценка риска влияния окружающей среды на здоровье насе-
ления составляет важный элемент функционального зонирования 
урбанизированных территорий как обоснование санитарно-защит-
ных зон предприятий и групп предприятий, которые являются ис-
точниками загрязнения окружающей среды и негативного влияния 
на здоровье населения. Проблема здоровья населения отражается 
в законодательстве РФ (Федеральный закон “О санитарно-эпиде-
миологическом благополучии населения”, 2001). Таким образом, 
при определении и обосновании границ санитарно-защитных зон 
необходимо не только ориентироваться на традиционно сложив-
шиеся правила установления СЗЗ по санитарной классификации 
предприятий, расчетов ожидаемого загрязнения атмосферного 
воздуха, уровней физических воздействий, но и учитывать веро-
ятность развития и степень выраженности негативных эффектов у 
человека. Использование такого подхода отражается в норматив-
но-правовых документах. Так в п.п. 3.12, 3.13 СанПиНа большое 
внимание уделяется использованию методологии оценки риска в 
качестве инструмента, обосновывающего установленную сани-
тарно-защитную зону. При обосновании размеров санитарно-за-
щитных зон для предприятий 1-го и 2-го классов опасности введе-
но обязательное проведение оценки риска для здоровья населения. 
Также оценка риска для здоровья населения проводится для групп 
промышленных объектов и производств или промышленного узла 
(комплекса), в состав которых входят объекты I, II и III классов 
опасности, а также имеющих в составе выбросов вещества перво-
го и второго класса опасности, канцерогены.

Рост антропогенного загрязнения окружающей среды в про-
мышленных городах делает необходимым проведение процеду-
ры оценки риска здоровью населения, которая рассматривается в  

Порядок разработки проекта санитарно-защитной зоны. 
Разработка проекта санитарно-защитной зоны осуществля-
ется в соответствии с требованиям, изложенными в СанПиН 
2.2.1/2.1.1.1200-03 “Санитарно-защитные зоны и санитарная клас-
сификация предприятий, сооружений и иных объектов”.

Санитарно-защитная зона промышленных производств и объ-
ектов разрабатывается последовательно: ориентировочная рас-
четная (предварительная) санитарно-защитная зона, выполненная 
на основании результатов расчета рассеивания загрязнения ат-
мосферного воздуха и физического воздействия на атмосферный 
воздух (шум, вибрация, ЭМП и др.); установленная (окончатель-
ная) – на основании результатов натурных наблюдений и измере-
ний по подтверждению расчетных параметров. В случае несовпа-
дения размера расчетной санитарно-защитной зоны и полученной 
на основании натурных исследований и измерений химического, 
биологического и физического воздействия на атмосферный воз-
дух, а также оценки риска для предприятий I–II класса опасности, 
размер окончательной санитарно-защитной зоны принимается по 
варианту, обеспечивающему наибольшую безопасность для здо-
ровья населения.

Для групп промышленных объектов и производств или про-
мышленного узла устанавливается единая расчетная и оконча-
тельно установленная санитарно-защитная зона.

В 2004–2006 гг. специалистами Института “Кадастр” разрабо-
тан Проект единой санитарно-защитной зоны Южного промыш-
ленного узла г. Ярославля. Проектом охвачено 64 хозяйствующих 
субъекта, расположенных на территории 2,3 тыс. га в юго-запад-
ной части г. Ярославля, 34 из которых являются источниками 
воздействия на среду обитания и здоровье человека. Среди них 
предприятия I–III классов в соответствии с санитарной класси-
фикацией – ОАО “Славнефть-ЯНОС”, ОАО “ЯТУ”, Ярославская 
ТЭЦ-3, ОАО “ЯЗТИ “Термостепс”, Вагонное депо г. Ярославля, 
МУП “САХ”, ООО “СК Ярдорстрой” и др.

На первом этапе работ, в соответствии с санитарной класси-
фикацией промышленных объектов и производств, определена 
ориентировочная единая санитарно-защитная зона – по огибаю-
щей ориентировочных СЗЗ предприятий ЮПУ.

Расчетная санитарно-защитная зона определена на основании 
сводных расчетов с учетом суммарных выбросов загрязняющих 
веществ в атмосферный воздух и физического воздействия источ-
ников промышленных предприятий, входящих в промышленный 
узел.

Для подтверждения расчетной границы единой СЗЗ разрабо-
тана и реализована Программа натурных исследований и измере-
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постановления главного государственного санитарного врача РФ 
и главного государственного инспектора РФ по охране природы от 
10.11.97 г. (№ 25 и № 19-0-11/530) “Об использовании методоло-
гии оценки риска для управления качеством окружающей среды 
и здоровья населения в Российской федерации” в стране начали 
развиваться широкие исследования с применением данной мето-
дологии.

Проведение процедуры оценки рисков здоровью населения 
имеет важное народнохозяйственное, научное, практическое и 
социальное значение. Это связано с особенностью экоэтиологии 
заболеваемости населения. Например, в результате воздействия 
ряда факторов, таких как повышение радиоактивного, химичес-
кого, физического, мутагенного загрязнения окружающей среды, 
увеличивается вероятность развития патологий при беременнос-
ти, развития дефектов генофонда, иммунодефицитных состояний, 
онкологических, сердечно-сосудистых, бронхо-легочных, аллер-
гических, неврологических заболеваний, врожденных пороков и 
аномалий развития. Долговременная адаптация организма чело-
века к чрезвычайному и длительному влиянию вредных факторов 
окружающей среды сопровождается формированием типовых об-
щепатологических нарушений. Заболеваемость населения отра-
жает его адаптационные возможности, а смертность – истощение 
резервов регенераторно-восстановительного потенциала челове-
ческой популяции (Пинигин М.А., 2003; Соколов С.М., Наумен-
ко Т.Е., 2003; Рахманин Ю.А. и др., 2003)18.

Результаты оценки риска могут качественно и количественно 
охарактеризовать степень воздействия неблагоприятных условий 
на здоровье населения, реально превратить “здоровье” в фактор 
управления. Методологически процедура оценки риска включает 
четыре этапа: 1) идентификация опасности, предусматривающая 
выявление и оценку приоритетности всех потенциально опасных 
факторов, 2) оценка экспозиции, характеризующая уровни, про-
должительность, частоту и пути воздействия исследуемых фак-
торов на рецепторы-мишени, 3) оценка зависимости “доза-ответ” 
является количественной характеристикой связи между концент-
рацией, экспозицией или дозой изучаемого фактора и вызываемы-
ми им вредными эффектами, 4) характеристика риска заключается 
во взаимной стыковке и сопоставлении данных, полученных на 

18 Одним из открытых вопросов в оценке риска остается выделение доказа-
тельных критериев оценки и ранжирование экологических факторов по степени 
неблагоприятного воздействия применительно к условиям конкретного региона. 
Актуальной является верификация степени выраженности факторов риска для 
здоровья человека.

качестве главного механизма разработки управленческих реше-
ний по оптимизации состояния окружающей среды и здоровья на-
селения (Рахманин Ю.А. и др., 2002)17. После выхода совместного 

17 Использование теории оценки риска здоровью населения в России началось 
с 1995 г., когда был организован семинар по оценке риска Гарвардским институтом 
международного развития (ГИМР) при поддержке Агентства международного раз-
вития США (АМР). С 1996 г. использование методологии оценки риска здоровью 
населения находит свое место во многих проектах по экологической политике и 
экономике природопользования, СНГ–ГИМР, АМР (США), гг. Волгоград, Новокуз-
нецк, Ангарск, Пермь, Красноуральск, Клин и др., проектах РОЛЛ.

Рис. 3.4.1. Граница единой санитарно-защитной зоны Южного промышленного 
узла
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жено более 60 хозяйствующих субъектов). Выполненный расчет 
не только подтвердил установленную границу СЗЗ, но и позволил 
определить долевое участие предприятий в реализации мероприя-
тий по содержанию СЗЗ (в соответствии с создаваемыми рисками 
здоровью населения).

Методология оценки риска может использоваться для реше-
ния конкретных задач по управлению промышленной зоной. Так, 
в 2008 г. для решения некоторых задач нами предложен и впос-
ледствии утвержден Руководителем Управления Федеральной 
службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благо-
получия человека по Ярославской области “Порядок определения 
долей предприятий в финансировании мероприятий по содержа-
нию и управлению санитарно-защитной зоной, основанный на 
методологии оценки риска здоровью населения”. Такой подход 
позволяет эффективно и с максимальной степенью корректности 
рассчитать вклад каждого предприятия в решение проблем обес-
печения санитарно-эпидемиологического благополучия населе-
ния (Фоменко Г.А., Авалиани С.Л., Князьков Л.А., Фоменко М.А., 
Бородкин А.Е. и др., 2008).

Представление в процессе разработки проекта ССЗ промыш-
ленного узла географического распределения контуров риска, 
контуров рассеивания загрязняющих веществ на исследуемой 
территории, распространения медико-демографических, соци-
ально-экономических и других показателей затруднительно без 
использования геоинформационного оборудования, специали-
зированных программных комплексов, космических снимков 
(рис. 3.4.2).

ГИС в проектировании санитарно-защитных зон. Совре-
менные космические данные дистанционного зондирования явля-
ются важной составляющей при создании и обновлении цифровых 
карт, планов и ГИС-проектов различного уровня и назначения, за-
меняя или дополняя традиционную аэросъемку, а во многих слу-
чаях являясь безальтернативным источником исходных геопрос-
транственных данных. Также они являются важным инструментом 
для решения практических задач государственного, регионального 
и местного управления, представляя собой геопространственную 
основу для принятия решений различного уровня. Применение кос-
мических снимков совместно и в составе ГИС минимизирует вре-
менные и финансовые затраты, позволяя производить пространс-
твенное суммирование различных факторов (географических, 
геологических, антропогенных) и построение неограниченного ко-
личества вариантов тематических и прогнозных карт. Опыт инс-
титута “Кадастр” показал их эффективность при проектировании 
санитарно-защитных зон. При разработке таких проектов возмож-

предыдущих стадиях, с целью окончательной оценки риска, когда 
интегрируется информация, полученная на предшествующих эта-
пах, с целью ее последующего использования на стадии управле-
ния риском.

На практике использование методологии оценки риска заре-
комендовало себя при обосновании безопасности для здоровья 
населения, проживающего на территориях, находящихся в зоне 
влияния выбросов крупных промышленных предприятий, и раз-
работке на этой основе эффективных регулирующих мер, вклю-
чающих возможность организации и обоснования необходимого 
размера единой санитарно-защитной зоны для комплекса пред-
приятий промышленной зоны (Авалиани, 2006).

При управлении риском решается целый комплекс задач, свя-
занных с регулированием эффектов воздействия на человека и ок-
ружающую среду, и главными способами их решения являются 
методы анализа эффективности мер (экономических и админист-
ративных) по уменьшению величины эффектов до определенного 
уровня. Основными методами анализа при этом становятся “риск–
выгода”, “затраты–выгода”, “стоимость–эффективность”.

Таким образом, действующее законодательство в области 
обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия на-
селения предоставляет возможность сосредоточить внимание на 
количественной оценке опасности антропогенных воздействий 
для здоровья населения. При этом основой определения долевого 
вклада источников загрязнения в развитие негативных эффектов 
рассматривается величина вероятности развития и степени выра-
женности неблагоприятных эффектов здоровью при воздействии 
опасного агента в конкретных условиях, посредством выполнения 
оценки риска здоровью. Это позволяет осуществлять ранжирова-
ние вкладов промышленных предприятий в создание рисков для 
здоровья населения прилегающих жилых массивов и определять 
их долевой вклад в снижение таких рисков, проводить оптимиза-
цию природоохранных мероприятий, определять приоритеты при-
родоохранной политики, разрабатывать механизмы и стратегию 
действий, отдающих предпочтение регулированию именно тех 
источников загрязнения и факторов риска, которые представляют 
наибольшую угрозу здоровью населения. Именно такой подход 
к управлению риском использован в ряде работ Института “Ка-
дастр”. В 2007 г. проведена работа по оценке риска для здоровья 
населения от источников вредных воздействий от предприятий, 
входящих в состав ЮПУ г. Ярославля, значимой в экономическом 
и сложной в экологическом и санитарно-гигиеническом отноше-
ниях территории г.Ярославля, в состав которой входят крупные 
градообразующие предприятия (здесь на площади 2,3 га располо-
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но использование снимков со спутников QUICKBIRD, IKONOS, 
SPOT, ALOS, LANDSAT, ASTER и другие (рис. 3.4.3).

Специальное программное и информационное обеспечение 
(ГеоГраф ГИС, электронный план городов и др.) позволяют раз-
работать базу данных хозяйствующих субъектов промышленно-
го узла и географическую информационную систему (ГИС) про-
мышленного узла, включающую в себя (рис. 3.4.4):

•  уточненные слои цифрового плана промышленной зоны и 
прилегающей части города в городской системе координат 
(зеленые насаждения, водные объекты, дороги, железные до-
роги и др.);

Рис. 3.4.2. Распространение величины суммарного канцерогенного риска на 
 границе ЕСЗЗ и в рецепторных точках жилой застройки (растровое представление 

данных с учетом цветокодирования)
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•  ���� ������������ � �������� ������� ��������� ���� ��������� ������������ � �������� ������� ��������� ���� �����
������ ЦПМ – ц�ф����� п��� ���������);

•  ���� ���������д�� п��дп��я��� п����ш������ ����;
•  ���� ����������� ��д���ду��ь��� СЗЗ п��дп��я���;
•  ���� ����ч����� ��б����� ����я������ п��дп��я���;
•  ���� � �����ц�� ���ч����� �ССЗ �п��уч�� � п����ь� п������� � �����ц�� ���ч����� �ССЗ �п��уч�� � п����ь� п���
��������� ���п����� Э������Г���д)19;

•  ���� � �����ц�� у����жд����� �ССЗ;
•  ���� �у�����у���� ������� ����жд���� �п��уч�� п���� �б����� �у�����у���� ������� ����жд���� �п��уч�� п���� �б�
��б���� д����� д�����ц������� ���д�������я ���������);

•  ���� п�������у���� ������� ����жд����.
В ��б��� ���ж� ��п��ь�у���я �п�ц���ь��� п���������� ����

п�����, п�����я���� �п�������� ���б��ж��ь � э���������� п���
�� � ���п�ч������ь ��ф����ц�� п� у����� ����я�����я � �����
ч��� ����� � ��б�� ��ч�� ������ п� ��б��у �������у � �� ��б�� 
п����д ������� �� ��� ч���� � �� п���п�����у), �� ��������я � 
б��� д�����.

В� ���� п���������� ���п������ ��ф����ц�я ����� �б����я�
���я  �  ���у������у���я,  ���ф�ч����� �������� ��ж��  ����д��ь 
�� бу��ж��� �������ь ��б��� ф������, ��������ь � ������� п���
�����ц��.

* * *

Т���� �б�����, ������ц�������������� у����ч���� �������� 
����д�� п��дп������� ���д���� эфф�������� п����ш������ ���, 
�д�  ��ч������я  ��������  �������я  б������  �  ��б��д���я  �����
������ � э������ч����� ���б������. Б���� ����, п�� п�����д� � 
������ц������ э�������� ���ь п����ш������ ��� ���������� � 
�������я�� �д�� �� ��ж���ш�� ��п�������� п����ш������ п����
����. Т��������я ��у��� п����ш������ ��� п��д������я�� уд�б�
���  п����д��  д�я  ���п���ж���я  ��  ���ь��  ��уп���,  ��,  ����� 
�������, ����� � ���д��� п��дп��я���. В �� ж� ����я п���ш���
��� ���б�����я � ��ч����у ж���� � ����д�� �������я�� п��������
���ь ������ ���ж��ш���я п�д��д� � �� ��������. Э�� ��������я 
��� � �����, ���д�������, ��� � уж� �у�����у���� ���������� 
�����.

Р��ч��  �����ц  ������������������  ���  �  ���  п�  ��  б�����
у��������у  я��я���я  ����ъ�������  ч���ь� п������������я п���

19 Ф���� “И�������”, С�����П����бу��.

Р��. 3.4.3. С�����������ч��я ч���ь �ж���� п����ш������� у���.  
Д����� �� �пу����� Quickbird
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Организация единого управления промышленной или сани-
тарно-защитной зоной позволяет повысить эффективность затрат 
промышленных предприятий, направленных на соблюдение зако-
нодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологичес-
кого благополучия населения и охраны окружающей среды, разра-
батывать предложения по снижению затрат природопользователей 
на процедуру оформления разрешительных документов природо-
охранного назначения.

Управление промышленными зонами дает возможность тор-
говли правами на загрязнение. Это в свою очередь создает воз-
можность переносить рыночные отношения в сферу природополь-
зования. При этом целесообразно использовать опыт зарубежных 
стран, который реализует механизм “бабл-принципа”, или принци-
па “пузыря”. Формирование рынка прав на загрязнение дает до-
полнительные возможности варьировать затратами: предприятие 
может снизить загрязнение, за что оно получит компенсацию от 
другого предприятия, выкупающего у первого права на выбросы. 
Применение “бабл-принципа” актуально как в случае сделок меж-
ду различными предприятиями или фирмами через куплю-прода-
жу прав на выбросы, так и среди предприятий – компаньонов.
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мышленных зон. В настоящее время наблюдается активизация ра-
бот по разработке санитарно-защитных зон в России, особенно в 
крупных загрязненных городах. Важную роль здесь играет фор-
мирование нормативно-правовой базы в сфере территориально-
го планирования и обеспечения санитарно-эпидемиологического 
благополучия населения.

В большинстве развитых стран мира методология оценки рис-
ка здоровью населения является широко признанным аналитичес-
ким инструментом. Она рекомендована ВОЗ, МОТ, ОЕСР и дру-
гими международными организациями. Она находит все большее 
распространение во многих регионах России при управлении ка-
чеством окружающей среды в интересах охраны здоровья насе-
ления.

Рис. 3.4.4. Привязка снимка к городскому цифровому плану
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3. .5  Развитие системы ООПТ в России: 
институциональный тупик или реформирование?

Россия обладает значительными запасами биологических ре-
сурсов и объектов природно-культурного наследия, которые не-
обходимо не только сохранить, но и эффективно использовать в 
интересах настоящих и будущих поколений, рассматривая их как 
важный элемент национального богатства. Основную роль в со-
хранении биоразнообразия на территории Российской Федерации 
играет система особо охраняемых природных территорий (ООПТ), 
которая сложилась преимущественно во второй половине ХХ века 
в условиях административно-плановой экономической системы. 
Она управлялась присущими ей методами с системой внеэконо-
мических показателей эффективности. Формирование отечест-
венной системы ООПТ в значительной степени основывалось на 
положении, что для сохранения биоразнообразия важно выделять 
по возможности более крупные участки девственной природы и 
принимать меры против их заселения и хозяйственного использо-
вания. Учитывались и иные государственные или ведомственные 
интересы того времени, связанные с ограничением хозяйственной 
деятельности или необходимостью расселения людей: например, 
ограничение доступа на радиационно-загрязненные территории, 
дополнительные меры по охране государственной границы, со-
здание условий для получения качественных экосистемных услуг 
элитными социальными группами и т.п.. Содержались ООПТ за 
счет государственного бюджета.

Основу системы ООПТ России составляют: (1) государствен-
ные  природные  заповедники  –  ООПТ федерального значения с 
полным изъятием земельного участка из хозяйственной деятель-
ности без права аренды и максимально возможным ограничением 
вмешательств в естественные процессы; (2) национальные парки – 
ООПТ федерального значения, где земельный участок полно-
стью или частично (с правом аренды в целях рекреации) изъят 
из хозяйственной деятельности и где проводятся мероприятия по 
восстановлению природных комплексов и объектов культурно-
го наследия; (3) государственные природные заказники – ООПТ 
федерального или регионального значения, где земельный учас-
ток, как правило, не изымается из хозяйственной деятельности, но 
обязательно выполнение мер по поддержанию объектов охраны; 
(4) природные парки и другие ООПТ регионального значения.

Всего в России на настоящее время функционируют 204 ООПТ 
федерального уровня общей площадью около 580 тыс. кв. км в 
84 из 89 субъектах федерации (нет ООПТ федерального уровня 
только в г. Санкт-Петербург, Волгоградской и Тульской областях, 
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лением и бизнес-структурами – с другой. Изменения отношений 
собственности привели к тому, что многие региональные ООПТ, 
находящиеся на землях бывших совхозов и колхозов, фактически 
были разделены в 90-х годах на паи работникам этих организа-
ций. Нехватка государственных ресурсов дополнилась невозмож-
ностью привлечения частных капиталов, чему препятствовала не 
только законодательная база, но и, во многом, стереотипы управ-
ления прошлых десятилетий, ориентирующие руководителей ис-
ключительно на выполнение надзорно-контрольных функций и 
лоббирование бюджетных ресурсов. Этих ресурсов бюджет уже 
не мог выделить: усилился бюджетный контроль над эффектив-
ностью использования финансовых средств… и оказалось, что 
старые внеэкономические показатели обоснования затрат на со-
держание ООПТ не способны обосновать экономической эффек-
тивности в рамках целевых программ с позиций комплексного 
развития территорий в новых рыночных условиях.

В настоящее время необходимость изменения подходов к 
развитию системы ООПТ признается в органах власти, а также 
многими российскими специалистами. В 2001 г. первый из рос-
сийских национальных паков – “Водлозерский” получил статус 
биосферного резервата, а в 2002 г. биосферными резерватами ста-
ли также национальные парки “Смоленское поозерье” и “Угра”, 
позже – еще 2 национальных парка. На начало 2006 г. в России 
действует 36 государственных биосферных ООПТ, основанных 
на базе 31 заповедника и 5 национальных парков22. Биосферные 
резерваты функционально ориентированы на сохранение лан-
дшафтов, экосистем, видов и генетических разновидностей; со-
действие экономическому и социальному развитию, устойчивому 
в социально-культурном и экологическом отношении; поддержке 
демонстрационных проектов, экологического образования и под-
готовки кадров в области окружающей среды, научных исследо-
ваний и мониторинга, которые связаны с местными региональны-
ми, национальными и глобальными вопросами сохранения среды 
и устойчивого развития. В то же время говорить об эффективной 
интеграции всей системы ООПТ в социально-экономическое раз-
витие страны преждевременно.

Существенным препятствием эффективному социально ори-
ентированному реформированию системы ООПТ стали инсти-
туциональные проблемы. Фактически страна задержалась на пе-
репутье. Избыток в экономике нефте-долларов создает иллюзию 
возможности “жить как жили”. Среди специалистов ведутся не-
спешные дискуссии относительно подходов к реформированию 

22 http://oopt.info

Ставропольском крае и Коми-Пермяцком АО). Их основу состав-
ляют 101 государственный природный заповедник общей площа-
дью 34 млн га и 35 национальных парков, общей площадью 7 млн 
га; функционируют также 69 федеральных заказников общей пло-
щадью 13 млн га. В субъектах федерации организованы 50 регио-
нальных природных парков общей площадью 14 млн га и 4276 го-
сударственных природных заказников регионального значения 
общей площадью 101,4 млн га.

Доминирование заповедников в системе ООПТ России с жес-
тким режимом охраны от местного населения и бизнеса является 
важнейшей отличительной чертой национальной системы охраны 
биоразнообразия и объектов природного и культурного наследия. 
Напротив, в большинстве стран мира в последнее десятилетие 
особое внимание уделяется интеграции ООПТ в социально-эконо-
мическое развитие20. Наиболее активно развиваются биорезерва-
ты21 и национальные парки, которые позволяют эффективнее ин-
тегрировать ООПТ в социально-экономическое развитие стран и 
регионов, обеспечивая сохранение и даже увеличение потока эко-
системных услуг для развития туризма и повышения общей при-
влекательности Мест. Национальные парки и биорезерваты с мик-
ро зонированием территорий, регламентацией природоохранного 
режима и допустимых хозяйственных функций позволяет значи-
тельно активнее привлекать, кроме бюджетных, и частные средс-
тва к сохранению биоразнообразия, объектов природно-культур-
ного наследия.

Потеряв возможность централизованного государственного 
финансирования в объемах, возможных для планово-командной 
экономики, российская система ООПТ с начала 90-х годов оказа-
лась в глубоком системном кризисе. Острая нехватка финансовых 
средств на осуществление экологического контроля дополнилась 
усилением конфликтов интересов сохранения биоразнообразия, с 
одной стороны, и интересами получения доходов местным насе-

20 Актуальная проблематика развития ООПТ, связанная, прежде всего, с их 
интеграцией в процессы социально-экономического развития, постоянно диску-
тируется на различных международных форумах и рабочих совещаниях. Не слу-
чайно пятый Всемирный Конгресс по особо охраняемым природным территори-
ям (2003) – наиболее многочисленный и представительный в истории – получил 
название “Выгоды от ООПТ за пределами их границ”. Конгресс 2003 WCP ук-
репил понимание потребности в новой парадигме для ООПТ, которая впервые 
была озвучена Адрианом Филипсом (Adrian Phillips), в то время председателем 
Всемирной Комиссии МСОП по ООПТ (Phillips, 2004).

21 Биосферными резерватами являются зоны наземных и прибрежных/мор-
ских экосистем или сочетание таких экосистем, международно-признанные в 
рамках программы ЮНЕСКО “Человек и биосфера” (МАБ) в соответствии с По-
ложением Севильской стратегии.
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ранных движений, которые подспудно видят в реальном человеке 
врага природы.

Кажущийся наиболее приемлемым с позиций глубинной эко-
логии, с точки зрения социального и экономического развития, 
изоляционистский подход не столь безупречен, поскольку, в ре-
зультате неучтенного, бесплатного использования экосистемных 
услуг ООПТ (фактически перекладывая расходы по их поддержа-
нию на бюджет), позволяет реальным распорядителям ресурсов 
(Уайт Г., 1990), элитным группам (лицам) получать дополнитель-
ные возможности. Иными словами, создаются условия для полу-
чения “теневых” доходов, а для “избранных” стейкхолдеров – бес-
платное или по символическим ценам наслаждение природными 
благами (например, в форме хорошо описанных в литературе 
“царских” охот).

Весьма вероятна при реализации “изоляционистского” сцена-
рия частичная централизованная приватизация экономически на-
иболее выгодных ООПТ или отдельных природных комплексов 
путем их передачи (на условиях продажи или длительной аренды) 
директивно созданным вертикально-интегрированным, на первом 
этапе частно-государственным, компаниям (развитие хорошо из-
вестного из российской истории института кормления). При этом 
экономически непривлекательные и малопривлекательные ООПТ 
будут, как и сегодня, финансироваться из государственного бюд-
жета, по-прежнему испытывая дефицит ресурсов развития.

Большинство местных жителей, малый и средний бизнес объ-
ективно становятся противниками такой системы сохранения био-
разнообразия и объектов природного и культурного наследия. Фи-
нансирование со стороны частного капитала при этом сценарии 
маловероятно, более того, потребуется увеличения затрат на ох-
рану ООПТ. Наиболее слабыми местами в реализации изоляцио-
нистского подхода являются его абсолютная зависимость от воз-
можностей государственного бюджета и низкая экономическая 
эффективность использования бюджетных средств.

Второй подход – “интеграционный” – базируется на принци-
пиально иной парадигме сохранения природного и культурного 
наследия в контексте устойчивого развития регионов и страны в 
целом. ООПТ (в первую очередь, биорезерваты и национальные 
парки) выступают в роли провайдеров различных природных благ 
и экосистемных услуг, в том числе и за пределами их собствен-
ных границ. Тем самым в общественном сознании они из изоли-
рованных от внешнего мира островков экологического благопо-
лучия – “вещей в себе” – трансформируются в “вещи для нас” 
как объективно выполняющие важнейшие и в принципе ничем не 
заменимые функции, связанные с обеспечением всё более дефи-

российской системы ООПТ – принципиально различающихся по 
определению задач развития, путей интеграции в социально-эко-
номическое развитие регионов, методов управления; отношению 
к местному населению и бизнесу. Рассмотрим основные концеп-
туальные подходы.

Первый подход, который условно можно назвать “изоляцио-
нистским”, объединяет взгляды на ООПТ как на территории, пред-
назначенные исключительно для целей сохранения биоразнооб-
разия. Институциональная система управления ООПТ остается в 
своей основе старой, сложившейся в ХХ в., и только слегка модер-
низируется. Национальные парки и биорезерваты рассматривают-
ся как несколько видоизмененные заповедники; их социальная и 
экономическая функции воспринимаются как вспомогательные, 
второстепенные, “навязываемые” “настоящей” заповедной сис-
теме охраны природы. Этот подход исходит из принципиальной 
важности увеличения площади ООПТ с полным изъятием земель 
из хозяйственного оборота и изоляции их от процессов экономи-
ческого и социального развития регионов. Он предполагает (1) 
усиление роли государственных органов в управлении природны-
ми комплексами и объектами природного и культурного наследия 
при фактическом отрицании роли местного населения, бизнес-
структур, (2) доминирование административных, внеэкономичес-
ких, методов природоохранного регулирования, (3) ориентацию 
на значительное усиление федерального бюджетного финансиро-
вания. При этом права налогоплательщиков на использование (в 
пределах установленных ограничений) экосистемных услуг, ока-
зываемых ООПТ, по сути игнорируются и их заинтересованность 
не воспринимается как условие сохранения объектов природного 
и культурного наследия (налоги привычно воспринимаются как 
дань государству – “не дело подданных спрашивать о государевых 
делах”).

Изоляционистский подход, как правило, поддерживается и 
аргументируется многими учеными в области фундаментальной 
экологии, представителями “глубинной” экологии, сторонниками 
движений в защиту дикой природы (Борейко В.Е., 1999). В значи-
тельной степени он соответствует однополюсной модели власти, 
имеющей свои корни еще в ордынской и византийской моделях 
государственного управления, синтезированных Московской Ру-
сью в форме абсолютного самодержавия. Только защита высших 
государевых ценностей, защита природных государственных объ-
ектов от “неразумных” подданных с помощью власти и силы при-
емлемы для такого подхода. Поэтому изоляционистский сценарий 
привычен и понятен как в традиционно консервативной полити-
ческой логике, так и с позиции наиболее радикальных природоох-
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рационный сценарий развития ООПТ исходит из приоритетности 
задач укрепления правового государства, укрепления прав част-
ной собственности, признания прав налогоплательщиков на об-
щественные блага, создаваемые особо ценными объектами при-
родного и культурного наследия. В то же время интеграционный 
подход вызывает естественное отторжение многих распорядите-
лей ресурсов, поскольку реально препятствует получению уже 
ставших привычными доходов от бесплатного или по заниженным 
ценам использования природных благ и экосистемных услуг. Тем 
не менее, анализ развития ООПТ в различных странах мира пока-
зывает, что именно интегрированный подход в последние десяти-
летия получает все большее распространение24.

Учитывая, что интеграционный подход реализуется в странах 
с различными социальными, экономическими и культурными ус-
ловиями, при его реализации в России можно многому научиться 
не только у европейских и североамериканских, но и у ряда афри-
канских или латиноамериканских стран – например, овладеть их 
опытом эффективной поддержки ООПТ, организации морских ох-
раняемых акваторий, организации туризма, преодоления беднос-
ти на окружающих территориях и т.п. Весьма интересна практика 
реализации проектов, направленных на экономическое развитие 
при сохранении экологического благополучия – так называемых 
интегрированных проектов в области охраны природы и эконо-
мического развития (Integrated Conservation and Development 
Projects, ICDPs). Международный опыт показывает, что конструк-
тивное участие местных сообществ, малого и среднего бизнеса,  
взаимоувязка разнонаправленных интересов в использовании 

24 Аддис-Абебские принципы и оперативные указания по устойчивому ис-
пользованию биоразнообразия (2004 г.); Доклад о ходе реализации и рассмот-
рение предложений относительно дальнейших действий в области охраняемых 
районов, мер стимулирования, чужеродных видов, которые угрожают экосисте-
мам, местам обитания или видам, оценки воздействия, ответственности и ис-
правления положения, биоразнообразия и изменения климата, подготовленных 
в ходе восьмой конференции сторон Конвенции о биологическом разнообра-
зии (Куритиба, 20–31 марта 2006 г.); Документы специального тематического 
совещания “Международный опыт и перспективы стратегической экологичес-
кой оценки” (Прага, 26–30 сентября 2005 г.); Протокол по стратегической эко-
логической оценке к Конвенции об оценке воздействия на окружающую среду 
в трансграничном контексте (Киев, 21 марта 2003 г.); Цель сохранения биораз-
нообразия, намеченная на 2010 г.: структура осуществления. Решения седьмого 
совещания Конференции Сторон Конвенции о биологическом разнообразии (Ку-
ала-Лумпур, Малайзия, 9–20 и 27 февраля 2004 г.); Общеевропейская стратегия 
в области биологического и ландшафтного разнообразия (Женева и Страсбург, 
7 февраля 2006 г.), Материалы Пятого всемирного конгресса по особо охраняе-
мым природным территориям (Дурбан, 2003 г.).

цитных благ естественного происхождения. Основой его успеш-
ной реализацией в России является постепенный переход к двух-
полюсной модели государственного устройства, предполагающей 
повышение роли ответственного поведения граждан и их эконо-
мической и социальной самостоятельности.

Природоохранная политика при интеграционном подходе кон-
центрируется на мерах по координации целей развития ООПТ и 
социально-экономического развития, обеспечению широкой под-
держки ООПТ всеми заинтересованными сторонами и поощрению 
местных инициатив. Роль органов государственного управления 
заключается, прежде всего, в (1) реализации гарантий важности 
и ценности ООПТ, (2) законодательном обеспечении экономи-
ческих и социальных санкций против действий, наносящих им 
ущерб, и (3) разработке и соблюдении единых правил совместной 
ответственности всех заинтересованных сторон за последствия в 
развитии системы ООПТ. Акцент делается на снижение зависи-
мости от централизованного бюджетного финансирования. При 
этом государство, принуждая к сохранению природоохранных ог-
раничений по использованию ООПТ, поддерживает стабильность 
потоков оказываемых ими экосистемных услуг и стимулирует раз-
витие различных направлений бизнеса и создание новых рабочих 
мест. Постепенно ООПТ становятся важнейшей составляющей 
богатства отдельных регионов и страны в целом, обеспечивая до-
ход от использования экосистемных услуг и, тем самым, способс-
твуя диверсификации экономики. Для сохранения баланса эконо-
мических, социальных и экологических интересов настоящих и 
будущих поколений предполагается четкое разграничение ООПТ 
по целевой ориентации основной деятельности – какие из них 
(или их части) предназначены для сохранения конкретных биоло-
гических видов, а какие доступны для использования (прежде все-
го, рекреации)23. Соответственно, принципиально различаются и 
основные аспекты содержания ООПТ – приоритетные источники 
финансирования, доминирующие механизмы управления, методы 
оценки эффективности и т.п.

Этот подход ориентирован на привлечение к охране ООПТ 
местных жителей и их объединений, стимулирование поддержки 
малого и среднего бизнеса, создание новых рабочих мест. Интег-

23 Если обратиться к зарубежному опыту (США и других стран), система 
ООПТ, как правило, включает в себя две основные категории земель, кардиналь-
но различающихся по целевому назначению, видам деятельности и, соответс-
твенно, инфраструктурному обеспечению и т.п. – это земли, предназначенные 
для предоставления рекреационных услуг, и заповедные земли, предназначен-
ные исключительно для сохранения определенных биологических видов. 
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низмов сохранения ООПТ. Работы выполнялись с использованием 
методологии эколого-экономического учета25. Были исследованы 
более десяти ООПТ (в большинстве имеющие федеральный статус) 
с различающимися природными и социально-экономическими 
условиями, имеющие различный статус и, соответственно, цели 
и содержание основной деятельности. Наиболее интересные 
результаты, в аспекте рассматриваемой тематики, были получены 
в Сочинском национальном парке, национальном парке “Плещеево 
озеро” и в Костомукшском заповеднике. Полученные результаты 
позволяют сделать ряд выводов, существенных для определения 
направлений реформирования отечественной системы ООПТ в 
соответствии с интеграционным сценарием развития.

Прежде всего, в настоящее время отсутствуют препятствия 
научно-методического характера для реализации в Российской 
Федерации сценария реформирования системы ООПТ по пути 
интеграции в социально-экономическое развитие регионов и страны 
в целом. Вполне реализуемы на практике методы экономической 
оценки ООПТ в соответствии с теорией полной экономической 
ценности, позволяющие получать набор данных, актуальных 
как для анализа текущей деятельности, так и при планировании 
перспективных действий и определении конкретных механизмов 
(например, выявление угрозы истощимости, диверсификация 
использования при соблюдении экологических ограничений, 
перераспределение получаемых доходов, увеличение экономической 
ценности природных ресурсов и комплексов и т.д.). Поэтому 
необходимо, наряду с действующим экологическим мониторингом 
ООПТ, организовать мониторинг их текущей экономической 
ценности. Такой интегральный мониторинг составит актуальную 
информационно-аналитическую базу для формирования и 
реализации эффективной в современных условиях политики по 
развитию системы ООПТ; получаемые показатели в их динамике 
позволят определять направления и конкретные механизмы 
совершенствования управления ООПТ и, одновременно с этим, 
повышать эффективность бюджетных расходов на содержание 
ООПТ.

Полученные показатели экономической ценности природных 
ресурсов и экосистемных услуг обследованных ООПТ, при ставке 
дисконтирования 3%, составили: Сочинского НП – 72 470,9 млн 
руб., НП “Плещеево озеро” – 27 654 млн руб, Костомукшского 
заповедника – 1886,4 млн руб. (в ценах 2005 г.). В целом это 

25 Integrated Environmental and Economic Accounting. 2003. United Nations 
European Commission. International Monetary Fund. Organisation for Economic Co-
Operation and Development. World Bank.

ООПТ составляют важное условие повышения эффективности со-
хранения объектов природного и культурного наследия и биораз-
нообразия. Важно увязать усилия по охране видов с проектами 
в области территориального развития, проявляя особую осторож-
ность при создании ООПТ на территориях, являющихся землями 
традиционного природопользования коренных народов. В услови-
ях частной собственности на землю хорошие результаты дает по-
ощрение землевладельцев и разграничение доступа к ресурсам. 
Поэтому можно утверждать, что выявление оптимальных моделей 
землепользования на основе стратегических экологических оце-
нок и многопланового анализа является ключевым блоком в ре-
формировании ООПТ.

Важнейшую роль в реализации “интегрированного” подхода 
играют экономические оценки природных ресурсов и экосистем-
ных услуг, предоставляемых ООПТ различным пользователям (на-
селение, бизнес-структуры, внешние пользователи), выполненные 
на основе теории полной экономической ценности (включая рас-
чет альтернативных издержек их существования). Результаты оце-
нок позволяют реализовать ряд концептуальных положений, при-
нципиально важных для определения роли ООПТ в региональном 
развитии и практических механизмов их сохранения: (1) каждый 
природный объект формирует потоки благ и экосистемных услуг, 
которые определяют его ценность, в том числе и экономическую 
(включая прямую, косвенную ценности, ценность отложенной 
альтернативы, ценность существования и др.); (2) экономическую 
ценность природных объектов и потоков экосистемных услуг це-
лесообразно оценивать не только в физических, но и в денежных 
показателях; (3) именно потоки природных ресурсов и экосистем-
ных услуг составляют основу экономической ценности ООПТ и 
предоставляют возможности получения средств на реализацию 
целей сохранения биоразнообразия.

Для проверки возможности реализации интеграционного под-
хода в условиях России были проведены исследования, нацеленные 
на изучение особенностей практического применения междуна-
родных рекомендаций относительно интеграции ООТП в социаль-
но-экономическое развитие территорий. В ходе широких междис-
циплинарных крупномасштабных исследований были выполнены 
экономические оценки природных ресурсов и экосистемных ус-
луг, предоставляемых ООПТ; на этой основе выявлены потоки 
природно-ресурсных доходов, их ценность и конкретные полу-
чатели; проведено сопоставление размеров потоков с затратами, 
осуществляемыми на их поддержание (т.е., на сохранение ООПТ); 
сделаны выводы относительно направлений интеграции ООПТ в 
процесс социально-экономического развития и конкретных меха-
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впечатляющие значения, и можно говорить о том, что российские 
ООПТ по объему и ценности выполняемых функций стоят в одном 
ряду с ведущими аналогичными объектами мира (табл. 3.5.1).

Даже укрупненные результаты таких оценок позволяют опре-
делить природно-ресурсную специфику ООПТ. Относительно низ-
кая ценность Костомукшского заповедника, в сравнении с нацио-
нальными парками (Сочинским и “Плещеево озеро”), обусловлена 
его статусом и действующей системой жестких экологических ог-
раничений в доступе на территорию, а, значит, и в использова-
нии природных ресурсов и экосистемных услуг. Логично, что на-
ибольшую долю (78,6 %) в общей экономической ценности имеет 
функция лесов и болот по поглощению углерода, что показыва-
ет важнейшую роль территории в сохранении углеродного балан-
са. Обладая одинаковым статусом и имея близкие приоритетные 
направления использования территории (доминирование рекреа-
ционной составляющей), Сочинской НП и НП “Плещеево озеро” 
имеют существенные различия в конкретных показателях доход-
ности. Если у Сочинского НП доля рекреации в общем объеме 
экономической ценности составляет 67,5%, то по НП “Плещеево 
озеро” – 93%. Очевидно, можно говорить не только о целесооб-
разности диверсификации использования природных комплексов, 
но и, самое главное, о чрезвычайно интенсивном рекреационном 
использовании природных комплексов НП “Плещеево озеро”, о 
крайне высоких антропогенных нагрузках.

Процедура экономической оценки, наряду с получением конк-
ретных показателей экономического дохода (выгоды) от использо-
вания природных ресурсов и экосистемых услуг ООПТ, дает важ-
ные сведения об их получателях, среди которых местные жители, 
внешние пользователи (в том числе приезжие туристы), мировое 
сообщество, бизнес-структуры, собственно администрация ООПТ 
и др., и, что наиболее важно в аспекте решаемых задач, показы-
вает картину распределения доходов между пользователями. Так, 
основную долю природно-ресурсных доходов на территории Кос-
томукшского заповедника получает мировое сообщество (78,6%), 
прежде всего, как получатель глобальных услуг поглощения угле-
рода лесами и болотами, а также бизнес-структуры26, (20,7%) за 
пользование водными ресурсами (на территории заповедника рас-
положен городской водозабор). Эти факты подтверждают чрезвы-
чайно важное значение экосистемных функций, которые оказывает 
Костомукшский заповедник. Распределение природно-ресурсных 

26 Единственным пользователем является МП ЖКХ г. Костомукши, кото-
рое осуществляет коммунальное водоснабжение с получением экономического  
дохода.

Таблица 3.5.1. Сопоставление обследованных российских ООПТ 
с аналогичными объектами за рубежом

Наименование 
объекта

Площадь, 
га

Бюджет, 
тыс.$

Экономи-
ческая 
оценка, 
тыс.$

То же

на 1 $ бюд-
жетных вло-
жений, $

на 1 га  
площади, $

Сочинский НП 193 737 3606 74 969,8 20,7 386,9
ГПЗ “Косто-
мукшский”

47 569 209 1 951,5 9,3 41

НП “Плещеево 
озеро”

23 573 375 27 661,1 73,8 1 173,4

Chincoteague 
National Wildlife 
Refuge (США)

5 605,6 1075 42 715,7 39,7 7 620,2

Crad orchard 
National Wildlife 
Refuge (США)

43 500 977 11 933,2 12,2 274,3

Horicon National 
Wildlife Refuge 
(США)

12 800 333 1 840,2 5,5 143,8

Umatilla National 
Wildlife Refuge 
(США)

9 200 735 1 965,6 2,7 213,7

Donau-Auen 
National Park 
(Австрия)

9 300 – 754 – 81

Borivli National 
Park (Индия)

10 309 – 24 800 – 2 405,7

Bonaire Marine 
Park (Нидерлан-
ды)

2 700 668 23 200 34,7 8 592,6

Montandia 
National Park 
(Мадагаскар)

15 500 – 312,3 – 20,1

Monteverde 
Protected Area 
(Коста-Рика)

10 000 600 2 380 4 238

Prince Albert 
National Park  
(Канада)

387 500 – 14 025 – 36,2

Источник: Сочинский национальный парк…, 2006; Экономический меха-
низм…, 2006; Механизм сохранения биоразнообразия…, 2006; Banking on Na-Banking on Na- on Na-on Na- Na-Na-
ture…, 1997.
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превышения антропогенной нагрузки. Такой комплекс мер приоб-
ретает особую популярность по мере повышения рекреационного 
имиджа территории большого Сочи с приближением олимпийс-
ких игр 2001 г.

* * *
Таким образом, выполненный анализ показывает, что россий-

ская система ООПТ благодаря современной благоприятной вне-
шнеэкономической конюнктуре и нефтедолларам получила эко-
номическую передышку, позволяющую существовать в режиме 
стагнации. Осуществляемые минимальные институциональные 
изменения в направлении интеграции ООПТ в социально-эконо-
мическое развитие регионов не изменяют сути сложившейся в 
ХХ в. системы, так как многие принципы управления ею уходят 
корнями еще в историю Московской Руси. Повышенные затраты 
на охрану ООПТ от местных жителей и бизнеса, вместо привле-
чения их к сотрудничеству, делают Российскую систему ООПТ 
(если ее поддерживать на достаточном уровне) менее эффектив-
ной, чем аналоги в экономически развитых странах. Падение цен 
на энергоносители может стать крахом остановившейся на пере-
путье системы ООПТ.

Полученные результаты исследований показали, что в настоя-
щее время отсутствуют научно-методические препятствия для осу-
ществления комплекса мер по выводу российской системы ООПТ 
из кризисного состояния по второму “интеграционному” сцена-
рию. В случае его реализации (при соответствующем социально-
политическом заказе) целесообразна разработка Стратегии раз-

выгод на территориях Сочинского НП и НП “Плещеево озеро” от-
ражает рекреационный характер использования природных комп-
лексов и экосистемных услуг. Вместе с тем если в Сочинском НП 
среди получателей дохода преобладают приезжие туристы (49,5%), 
то в НП “Плещеево озеро” – местные жители (87%). Существен-
но различаются и доходы бизнеса – соответственно 18,8% и 0,1%. 
Очевидно, речь идет о “недоосвоенности” территории НП “Плеще-
ево озеро” с точки зрения предоставления услуг по рекреации.

Результаты сопоставительного анализа выгод от использова-
ния природных ресурсов и экосистемных услуг, предоставляемых 
ООПТ, и затрат, осуществляемых для предотвращения истощения 
запасов природных ресурсов и обеспечения сохранения потоков 
экосистемных услуг (табл. 3.5.2) составляют информационно-
аналитическую основу планирования и реализации деятельнос-
ти ООПТ. Эти показатели позволяют не только обосновывать и 
оценивать достаточность финансирования, а также выявлять по-
тенциальные источники финансовых средств (например, компен-
сационного характера), но и принимать решения по применению 
административных, организационных, экономических и иных 
инструментов повышения эффективности деятельности ООПТ в 
контексте происходящих в регионе экономических и социальных 
процессов. Так, полученные результаты позволяют со значитель-
ной долей уверенности говорить о возможности более значимо-
го участия бизнес-структур в содержании природных ресурсов и 
комплексов территории Сочинского НП, при одновременных кон-
трольных и регулирующих мерах со стороны администрации НП 
с целью предотвращения деградации природных комплексов из-за 

Таблица 3.5.2. Сопоставление основных экономических показателей 
деятельности обследованных ООПТ

Наименование ООП

Затраты на содержание ООПТ Выгоды от потребления природных ресурсов и экосистемных услуг 
ООПТ

Соотноше-
ние затрат 
и выгодвсего, тыс. 

руб./год

в том числе по источникам
всего, тыс. 
руб./год

в том числе по получателям

федераль-
ный бюд-
жет

региональ- 
ный бюд-
жет

муници- 
пальный 
бюджет

внебюджет- 
ные источ- 
ники

местные 
жители

приезжие 
туристы

мировое 
сообщес-
тво

бизнес ООПТ

НП “Плещеево 
озеро”, 2004 г.

11 248 58% 24% 1% 17% 829 614 87% 9% 3% 0,1% 0,9% 0,014

Сочинский НП, 
2004 г.

104 550,5 12% – – 88% 21 741,3 16,8% 49,5% 12,3% 18,8% 2,6% 0,048

ГПЗ “Костомукш-
ский”, 2004 г.

6 270,5 90% 4% 1% 6% 56 592,2 – 0,6% 78,6% 20,7% 0,1% 0,11
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3. .6 Управление отходами в городах: 
институциональный аспект

Активное институциональное регулирование в сфере обраще-
ния с отходами производства и потребления в Российской Федера-
ции началось в 1991 г. c принятием Закона РСФСР от 19.12.1991 
№ 2060-1 “Об охране окружающей природной среды”. Аналогично 
другим природоохранным сферам (охрана атмосферного воздуха, 
водных объектов), основное внимание было уделено определению 
величины негативного воздействия отходов на окружающую сре-
ду, инвентаризации (с разделением по классам опасности), нор-
мированию отходов и платежам за их размещение. Наблюдались 
и определенные институциональные особенности: все предпри-
ятия, в результате функционирования которых образуются отходы 
производства и потребления, кроме расчета нормативов негатив-
ного воздействия отходов на окружающую среду, осуществления 
платежей за размещение отходов, проведения мониторинга состо-
яния окружающей среды на территории объектов размещения от-
ходов и в пределах их воздействия на окружающую среду, получе-
ния разрешения на размещение отходов, были обязаны оформлять 
паспорта опасных отходов, свидетельства о классе опасности от-
ходов для окружающей природной среды, а также лицензию на 
право обращения с отходами I–IV классов опасности.

Следует отметить, что на протяжении последних лет происхо-
дит постоянное усложнение институциональной ситуации в сфере 
обращения с отходами производства и потребления – расширение 
круга требований к предприятиям в данной сфере и их ужесточе-
ние. Вместе с тем следует говорить и об излишней и всевозраста-
ющей зарегулированности процесса управления, когда сама его 
цель (сокращение объемов образования отходов, их повторное ис-
пользование и т.д.) фактически теряет свой смысл на фоне активи-
зирующегося документооборота.

На рисунке 3.6.1 представлена схема, иллюстрирующая сло-
жившуюся к настоящему времени процедуру получения предпри-
ятием разрешения на размещение отходов, где в качестве примеров 
тоном выделены наиболее распространенные проблемы, возника-
ющие в процессе получения разрешения на размещение отходов. 
Особо следует обратить внимание на блок оформления и согласо-
вания паспортов отходов, как на сферу, требующую наибольших 
временных затрат работников, ответственных за обращение с от-
ходами на предприятии. Для усовершенствования определения 
опасных свойств компонентов отходов и отнесения отходов к опре-
деленным классам опасности Федеральная служба по экологичес-
кому, технологическому и атомному надзору, ее территориальные 

вития системы ООПТ Российской Федерации (на национальном 
уровне и с региональной компонентой) и Плана действий по ее 
реализации. Для каждой отдельной ООПТ необходимы: разработ-
ка комплекса мер по интеграции в процессы социально-экономи-
ческого развития регионов; оптимизация зонирования территории 
с учетом оказываемых экосистемных услуг, а также определение 
режимов природопользования на прилегающих территориях; оп-
ределение оптимального размера бюджетных дотаций с учетом 
экономической ценности оказываемых и потенциальных экосис-
темных услуг; определение базовых нормативных эколого-эконо-
мических показателей развития. Наработанный к настоящему вре-
мени инструментарий стратегического планирования позволяет 
осуществлять сопряженный анализ и прогнозирование тенденций 
социально-экономического развития на территориях (уровень фе-
дерации, субъекта федерации, местного самоуправления) , вклю-
чая возрастающую роль и значение ООПТ.
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разработка и согласование паспорта, при этом определение (под-
тверждение) состава отхода и его согласование полностью является 
обязанностью предприятия. В паспорте опасного отхода приводят-
ся сведения об агрегатном состоянии и физической форме отхода, 
компонентном составе и источнике образования отхода. На осно-
вании сведений паспортов отходов вносятся дополнения в феде-
ральный классификационный каталог отходов (ФККО). Принцип 
составления перечня видов отходов ФККО основан на смешанной 
системе, которая включает в себя несколько принципов классифи-
кации: происхождение отходов, базовый вид отхода, источник об-
разования, свойства отходов.

В соответствии с приказом Федеральной службы по эко-
логическому, технологическому и атомному надзору № 570 от 
15.08.2007 г. “Об организации работы по паспортизации опасных 
отходов” функции по информационно-техническому обеспече-
нию ведения федерального классификационного каталога отхо-
дов, внесения в него дополнений и его систематизации на фе-
деральном уровне возложены на федеральное государственное 
учреждение “Федеральный центр анализа и оценки техногенного 
воздействия”.

Классификация основных признаков (характеристик) отхо-
дов, объединенных в единую систему, позволяет систематизиро-
вать, стандартизировать и унифицировать информационные базы 
данных по отходам. Четкая система классификации отходов и их 
основных признаков является необходимым условием эффектив-
ного управления в сфере обращения с отходами. ФККО должен 
содержать наиболее полную информацию об отходах с учетом их 
компонентного состава, опасных свойств компонентов и возмож-
ности дальнейшего использования отходов наилучшим способом. 
Для гармонизации федерального классификационного катало-
га отходов с зарубежными системами классификации, в частнос-
ти, с положениями Базельской конвенции, классификаторами ЕС, 
необходимо введение в ФККО важнейшего классификационного 
признака “тип опасности отходов”. Классификация отходов по ос-
новополагающим признакам, определенным на основании компо-
нентного состава отходов и опасных свойств их компонентов, гра-
мотная формулировка этих признаков и наименований отходов в 
ФККО упростит деятельность предприятий в сфере обращения с 
отходами, учет и систематизацию отходов, что в дальнейшем поз-
волит разработать и внедрять наиболее эффективные технологии 
переработки отходов.

Исходя из требований нормативных документов, подтвержде-
ние компонентного состава каждого отхода возможно на основа-
нии научных данных или результатов химических анализов. Одна-

органы (включая Верхнее-Волжское Управление Ростехнадзора) 
проводят работы по паспортизации опасных отходов (реализации 
постановления Правительства РФ от 26.10.2000 г. № 818 “О поряд-
ке ведения государственного кадастра отходов и проведения пас-
портизации опасных отходов”). На каждый вид отходов требуется 

Рис. 3.6.1. Схема действий по получению разрешения на размещение отходов  
(на основании ПНООЛР)
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закон от 23.11.1995 г. № 174-ФЗ “Об экологической экспертизе”, 
в соответствии с которыми указываются лицензируемые виды де-
ятельности, которые могут оказать воздействие на окружающую 
среду, что позволит четко определить объекты государственной 
экологической экспертизы. В целях проведения всесторонней эко-
логической оценки безопасности размещения объектов, связанных 
с размещением и обезвреживанием отходов I–V классов опаснос-
ти, оценки безопасности таких объектов, а также применяемых 
технологий и оборудования по обезвреживанию отходов, устанав-
ливается необходимость проведения государственной экологичес-
кой экспертизы проектной документации объектов, связанных с 
размещением и обезвреживанием отходов.

Примечательно, что все перечисленные выше изменения про-
исходят на фоне реального неуклонного увеличения количества 
образующихся отходов производства и потребления (рис. 3.6.2). 
Наряду со скачкообразным ростом этого показателя в 2001 г., свя-
занным с организацией федерального статистического наблюде-
ния (введение формы 2-ТП (отходы) “Сведения об образовании, 
использовании, обезвреживании, транспортировании и размеще-
нии отходов производства и потребления”) и резким увеличени-
ем числа подотчетных субъектов хозяйственной деятельности, за 
весь последующий период также сохраняется устойчивая тенден-
ция его роста.

Таким образом, актуальность проблем в сфере обращения с от-
ходами производства и потребления постоянно повышается: неук-
лонно возрастают объемы образования отходов; слабо внедряют-
ся малоотходные технологии, незначительное количество отходов 
вовлекается в хозяйственный оборот. Кроме того, недостаточно 
мест захоронения неутилизируемых отходов, удовлетворяющих 
экологическим требованиям, существуют несанкционированные 
свалки, отсутствует достоверная информация для принятия эф-
фективных управленческих решений и внедрения реальных меха-
низмов воздействия на предприятия со стороны органов управле-
ния. Меры государственного регулирования в области обращения 
с отходами производства и потребления недостаточны: не прора-
ботан ряд нормативно-правовых вопросов, отсутствуют экономи-
чески эффективные механизмы и организационные условия.

Ситуацию в сфере обращения с отходами производства и пот-
ребления можно проиллюстрировать на примере города Ярослав-
ля. Мэрией города, ее структурным подразделением – Департа-
ментом городского хозяйства – проводятся постоянные работы по 
улучшению ситуации в сфере обращения с отходами. Так, в целях 
реализации Федерального закона №89-ФЗ от 24 июня 1998 г. “Об от-
ходах производства и потребления” в пределах своих полномочий  

ко научными данными подтвердить состав очень сложно по ряду 
причин (например, отсутствие соответствующей справочной базы 
у предприятий, а зачастую и у разработчиков проектов). ГОСТы, 
ТУ и другие документы содержат преимущественно качествен-
ную, а не количественную информацию о составах материалов. 
Теоретически существует возможность обратиться к поставщику 
материала, перешедшего в отход, но зачастую такая информация 
имеет конфиденциальный характер (например, состав лакокрасоч-
ных композиций). Поэтому предприятие вынуждено проводить 
дорогостоящие лабораторные анализы. Но и это не полностью ре-
шает проблему, так как на некоторые компоненты отсутствуют ме-
тодики определения или же отсутствуют лаборатории, аккредито-
ванные на определение данных компонентов. В итоге предприятие 
оказывается в ловушке, не имея возможности подтвердить состав 
отхода, оформить паспорт и разработать Проект нормативов обра-
зования отходов и лимитов на их размещение.

Определенные изменения институциональной ситуации в по-
зитивном направлении произошли с принятием Федерального 
закона от 30.12.2008 г. № 309-ФЗ “О внесении изменений в ста-
тью 16 Федерального закона “Об охране окружающей среды” и 
отдельные законодательные акты Российской Федерации”. Они 
заключаются в упрощении деятельности в сфере обращения с от-
ходами потребления и производства. В частности, закон предус-
матривает для субъектов малого и среднего предпринимательс-
тва исключение необходимости разработки проектов нормативов 
образования отходов и лимитов на их размещение. Предлагает-
ся заменить его для таких хозяйствующих субъектов отчетностью 
о фактически образованных отходах и удалении их экологичес-
ки безопасным способом. Проект форм этой отчетности находит-
ся в настоящее время на рассмотрении в Минприроды России. 
Предполагается осуществлять представление отчетности один 
раз в год по истечении отчетного периода. Однако в настоящее 
время утвержденный законодательно механизм отчетности не ра-
ботает и не ясно, каким образом будут рассчитываться нормати-
вы образования отходов. Также закон заменяет лицензирование 
деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транс-
портированию, размещению опасных отходов на лицензирование 
деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транс-
портированию, размещению отходов I-IV классов опасности. Ис-
ключается необходимость получения лицензий на деятельность 
по накоплению (временному складированию не более чем на 6 ме-
сяцев) отходов I–V класса опасности и на деятельность по сбору, 
использованию, размещению, обезвреживанию, транспортировке 
отходов V класса опасности. Внесены изменения в федеральный 
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(токсичные отходы) перерабатывается по месту образования отхо-
дов или направляется в другие регионы. Непереработанные ток-
сичные отходы в основном складируются на территориях предпри-
ятий в специально отведённых местах, в том числе в накопителях. 
В г. Ярославле действует около 20 специализированных предпри-
ятий, перерабатывающих и обезвреживающих отходы. Специали-
зированными предприятиями перерабатываются и обезврежива-
ются наиболее распространенные виды отходов (ртутные лампы, 
отработанные нефтепродукты, лом черных и цветных металлов, 
отработанные покрышки и аккумуляторы). В городе организованы 
и действуют два предприятия по сбору и переработке ртутьсодер-
жащих отходов: ЗАО “Дельта” и участок при МУП “Спецавтохо-
зяйство по уборке города”. По данным Департамента городско-
го хозяйства в 2008 г. утилизировано 36,51 кг ртутьсодержащих 
отходов, 1363 шт. термометров и 26146 шт. ртутных ламп. Осо-
бенно остро в г. Ярославле стоит проблема с переработкой следу-
ющих видов отходов: (1) шламы очистных сооружений сточных 
вод, загрязненные различными опасными веществами; (2) отходы 
органических растворителей, красок, лаков, клея, мастик и смол 
(грунт, загрязненный ЛКМ); (3) полиэтиленовая пленка.

Все собранные на территории города бытовые отходы, за ис-
ключением крупногабаритных, предварительно сортируются с из-
влечением вторичных материалов на мусоросортировочной стан-
ции ЗАО “Чистый город”. Мощность станции составляет 160 тыс. т 
в год. Неутилизируемая часть твердых бытовых отходов брикети-
руется и вывозится для захоронения. В процессе сбора, хранения 
и транспортировки отходов значительная их часть теряет свойства 
вторичного сырья, поэтому для уменьшения количества отходов, 

(организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых 
и промышленных отходов) постановлением мэра от 18.03.2004 г. 
№ 998 утверждено Положение “Об организации деятельности в 
области обращения с отходами в городе Ярославле”, которым рег-
ламентированы действия преимущественно в сфере отходов пот-
ребления. В настоящее время проблема обращения с отходами 
производства и потребления выделена в городе в качестве при-
оритетной в составе целевой комплексной Программы г. Ярослав-
ля “Снижение антропогенного воздействия на окружающую среду 
города Ярославля на 2009–2011 гг.” (утверждена Постановлением 
мэра города Ярославль № 2857 от 15.10.2008 г.). На предприяти-
ях г. Ярославля ежегодно образуется более 500 тыс. т отходов, из 
них, по данным за 2008 г., 146,4 тыс. т отходов вторично исполь-
зуется на самих предприятиях, 316,4 тыс. т – передается специа-
лизированным организациям для использования, 4,6 тыс. т – для 
обезвреживания, 0,4 тыс. т – для хранения, 187,6 тыс. т – для за-
хоронения. Количество отходов, образовавшихся на предприяти-
ях г. Ярославля в 2005–2008 гг., по классам опасности, приведено 
в табл. 3.6.1.

Как видно из таблицы, реального снижения отходов произ-
водства и потребления, образующихся на предприятиях города, 
не происходит. Следует отметить, что приведенные сведения не-
полностью отражают объективную картину образования отходов. 
Это связано с тем, что не все предприятия города отчитывают-
ся по форме статистической отчетности 2-ТП (отходы) “Сведе-
ния об образовании, использовании, обезвреживании, транспор-
тировании и размещении отходов производства и потребления”. 
Большая часть отходов производства 1–2-го классов опасности  

Рис. 3.6.2. Динамика показателей количества образующихся отходов производства 
и потребления с 1989–2007 гг.

Источник: Данные по Федеральной службе государственной статистики.

Таблица 3.6.1. Количество отходов, образовавшихся  
на предприятиях города Ярославля, 
по классам опасности в 2005–2008 гг.

Отходы, сгруппированные по 
классам опасности для окружа-
ющей природной среды

Образование отходов, т

2005 г. 2006 г. 2007 г. 2008 г.

Всего отходов, в том числе 536 076 538 172 588 175 505 723
1-й класс опасности 200 82 52 68
2-й класс опасности 10 219 8 677 10 476 316
3-й класс опасности 40 062 48 703 40 860 8 122
4-й класс опасности 149 838 160 163 188 480 149 545
5-й класс опасности 335 757 320 547 348 307 347 672

Источник: Верхне-Волжское Управление Ростехнадзора по данным ста-
тотчетности по форме 2-ТП(отходы).
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мы в сфере обращения с отходами производства и потребления 
и, тем самым, будет снижено количество отходов, размещаемых в 
окружающей среде, сократится потребление природных ресурсов, 
уменьшится загрязнение окружающей среды.
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идущих на захоронение, необходимо введение раздельного сбора 
отходов.

Значительная часть отходов, образующихся на предприятиях 
г. Ярославля, не включена в федеральный классификационный ка-
талог отходов. Серьезные проблемы возникли с получением пас-
портов на медицинские, лакокрасочные отходы, определить состав 
которых достаточно сложно (составы лакокрасочных композиций 
часто являются секретной информацией). Для организации эф-
фективного управления деятельностью по обращению с отходами 
органам государственной власти Российской Федерации необхо-
димо стимулировать проведение исследовательских работ по оп-
ределению составов однотипных медицинских, лакокрасочных и 
других специфических отходов и внесение их в ФККО.

На окружающую среду и здоровье людей могут оказывать воз-
действие как объем, так и токсичность отходов. Следовательно, 
задача состоит в том, чтобы стабилизировать или снизить коли-
чество образуемых отходов, а также свести к минимуму вредное 
воздействие со стороны опасных веществ, содержащихся в них. 
Многокомпонентность и изменчивость отходов вызывает слож-
ности с точным его определением их состава и невозможностью 
полной оценки влияния токсичных компонентов отходов на окру-
жающую среду и здоровье человека.

Пример по городу Ярославлю (как и по другим городам РФ) 
показывает, что острыми остаются такие проблемы в управлении 
с отходами производства и потребления, как недостаточность ис-
пользования отходов в собственном производстве, сложность и 
длительность согласования природоохранной документации в об-
ласти обращения с отходами, в частности, очень затянута проце-
дура получения паспортов на отходы, не внесенные в ФККО. Воз-
никают сложности с выбором специализированных предприятий, 
перерабатывающих и обезвреживающих отходы, так как отсутс-
твует реестр предприятий, имеющих лицензию на конкретные 
виды деятельности по обращению с опасными отходами.

Органам государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации совместно с органами местного самоуправления необхо-
димо обеспечивать экономическое стимулирование деятельности 
по сбору, сортировке, переработке и использованию отходов в ка-
честве вторичного сырья; государственный заказ на продукцию из 
вторичного сырья; проводить инвентаризацию санкционирован-
ных и несанкционированных мест размещения отходов, а также 
предприятий, занимающихся сбором, транспортировкой, утили-
зацией, переработкой и захоронением отходов; обеспечивать со-
вершенствование технологии раздельного сбора твердых бытовых 
отходов и др. Все это позволит более эффективно решать пробле-
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ЗАкЛючЕнИЕ

Цель книги – обратить внимание читателя как на сложность, 
так и на конкретные проблемы организации природоохранного 
управления при переходе к инновационной модели развития Рос-
сии, а также показать основные принципиальные направления 
возможных институциональных изменений. Институциональная 
историческая колея (“Path Dependecy”), в основе которой –  Гоб-Path Dependecy”), в основе которой –  Гоб- Dependecy”), в основе которой –  Гоб-Dependecy”), в основе которой –  Гоб-”), в основе которой –  Гоб-
бсовская модель общественного договора, до настоящего време-
ни определяет и ограничивает все модернизационные реформы в 
России, придавая историческому развитию страны маятниковый 
характер (Ахиезер А., Фурман Д. и др.); такова же и динамика 
институциональных природоохранных изменений. Соответствен-
но в России доминируют административно-контрольные методы 
природоохранного регулирования; мало применяются процедуры 
поиска компромисса власти с бизнесом и населением, разработка 
горизонтальных механизмов природоохранного управления (мес-
тные природоохранные программы, соглашения и.т.п.). Заимство-
ванные из опыта других стран механизмы природоохранного ре-
гулирования (платежи за загрязнение окружающей среды и т.п.), 
как показано авторами, адаптировались в институциональной сис-
теме России преимущественно в сдаточно-раздаточной логике и 
обрастали различными бюрократическими барьерами. Система 
особо охраняемых природных территорий (ООПТ) в соответствии 
с институциональной матрицей также развивалась как механизм 
защиты природы от неразумного населения, а задачи интеграции 
ООПТ в социально-экономическое развитие регионов фактически 
блокировались бюрократией как “непонятные”, а то и враждебные 
для сложившегося порядка использования общественных благ.

Однако время не может остановиться. Научно-техническая 
революция второй половины ХХ в., ускорение технологических 
циклов обусловили новые проблемы обеспечения национальной 
безопасности России в XXI в. связанные с новыми интегральными 
рисками: изменениями климата, разрастанием мегаполисов, ухуд-
шением демографической ситуации и переходом к новому техно-

логическому укладу. Их решение связано с переходом к новой ин-
новационной экономике, где Челловек играет основополагающую 
роль. В такой экономике роль собственно природных ресурсов в 
национальном богатстве и ВВП наиболее экономически развитых 
стран постепенно снижается, что уже сегодня проявляется в уве-
личении цикличности цен на сырье на мировых рынках и ускоре-
нии повторяемости таких циклов.

Неизбежное нарастание интегральных рисков развития стра-
ны в таких условиях обострило давнюю проблему реализуемости 
в современных условиях догоняющего развития России, которая 
осуществлялась в последние несколько столетий в основном за 
счет импортирования новых технологий с запада без существен-
ного изменения институциональной модели, в основном за счет 
продажи природных ресурсов. Глобальный финансовый кризис 
обострил до предела проблему модернизационного отставания 
России, как, в прочем, и ряда других стран со сходной моделью 
экономики. Это проявляется в том, что потери России от кризиса 
уже сегодня больше, чем у большинства экономически развитых 
стран. В стране доминирует устаревшая промышленность, про-
дукция которой не может найти спроса в условиях обострившей-
ся конкуренции. Ресурсный характер экспорта также усугубляет 
ситуацию. Стала очевидна несостоятельность утверждений о воз-
можности повышения качества жизни значительных слоев насе-
ления без перехода к модели инновационно-активного устойчиво-
го развития.

Выполненные исследования показали, что система природо-
охранного управления в России, в том числе и управление особо 
охраняемыми природными территориями, может быть хоть сколь-
ко-нибудь результативной в современном динамичном мире толь-
ко в условиях высоких цен на экспортируемое сырье. Сырьевые 
доходы позволяли до последнего времени закупать новые техно-
логии, обеспечивать получение дешевых кредитов за рубежом, а 
государству финансировать за счет бюджета отдельные природо-
охранные мероприятия и существование ООПТ.

Для того чтобы реально добиться той значимой роли в мире, 
на которую сегодня претендует Россия, необходимо не просто 
упорно воссоздавать все более устаревающую институциональ-
ную систему страны, а научиться извлекать уроки из своих и чу-
жих ошибок; добиться широкого консенсуса по вопросу проведе-
ния институциональных реформ в направлении инновационной 
экономики на устойчивой основе; избавиться от маятникового ха-
рактера проведения модернизации “любой ценой”, характерного 
для нашей страны с начала XVIII в., когда за экономическим рыв-XVIII в., когда за экономическим рыв- в., когда за экономическим рыв-
ком следуют застой и кризис. Научиться развиваться, стимулируя  
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циально-экономическое развитие регионов, повысить эффектив-
ность природоохранных мероприятий и снизить бюрократические 
барьеры.

Во-вторых, природоохранное управление в любой стране не-
возможно проектировать вне основных трендов развития мирэко-
номики. Глобальный экономический кризис, глобальное потепле-
ние требуют глобальных изменений в экономической и социальной 
сферах. По существу, череда глобальных кризисов начала XXI в. 
обозначила проблему выявления и политической формализации 
высших наднациональных ценностей и целей, в соотнесении с ко-
торыми обретает общественную значимость деятельность людей 
по защите природы. Важнейшие проблемы в этом аспекте: (1) раз-
работка механизмов осознания региональными органами власти 
и местными сообществами новых глобальных интегральных рис-
ков, особенно связанных с минимизацией социальных и экономи-
ческих последствий изменения климата; (2) обеспечение импор-
тирования природоохранных институтов из опыта других стран 
в Российскую институциональную систему с учетом социокуль-
турных особенностей регионов. В любом случае, как показано в 
книге, адаптация заимствованных механизмов природоохранного 
регулирования не должно сопровождаться возникновением новых 
сдаточно-раздаточных схем, непрогнозируемым ростом бюрокра-
тических барьеров и, тем более, обострением межнациональных 
противоречий, связанных с изменением условий доступа к при-
родной ренте. С этих позиций многие нормативно-правовые акты 
в природоохранной сфере должны быть пересмотрены в плане со-
кращения экологически и социально неэффективных транзакци-
онных издержек; особое внимание важно уделить развитию само-
управляемых организаций.

Таким образом, основная идея книги заключается в том, что 
успех природоохранной деятельности в России непосредственно 
связан с проведением модернизации Российской экономики в на-
правлении инновационной модели развития. Надеемся, что мате-
риалы исследований института “Кадастр”, изложенные в книге, 
позволят ускорить ее решение.

инновационную активность ответственных и свободных людей, 
используя не столько инструменты государственного принужде-
ния, сколько частные стимулы и инициативу.

Такая постановка задачи формирует новые вызовы для при-
родоохранного управления. С одной стороны, надо не потерять 
результативность, пусть и недостаточную, сложившейся системы 
природоохранного регулирования; с другой – провести институ-
циональные изменения в природоохранной сфере ориентируясь 
на становление инновационной экономики. В чем же главная про-
блема реформирования Российской институциональной системы 
на пути к инновационной модели развития общества на устойчи-
вой основе применительно к природоохранной сфере деятельнос-
ти? Создать такую систему невозможно без ее гуманизации. Буду-
щее формируется как “сверху вниз”, так и “снизу вверх”. Отсюда 
два главных направления:

Во-первых, в условиях кризиса, когда возможности инвести-
ций на модернизацию промышленности и решение крупных ин-
вестиционных природоохранных проектов затруднены, важным 
ориентиром повышения эффективности управления природоох-
ранной деятельностью становится ориентация на интересы людей 
и их сообществ; помощь им сообща улучшать условия повседнев-
ной жизни, сокращая или предотвращая экологическую нищету. 
Это не должны быть только разовые мероприятия по принципу 
“оказания добровольной заботы и помощи” со стороны государс-
тва. Важно при проведении институциональных реформ усилить 
внимание к поведенческим особенностям людей, не допуская под-
ход к человеку как к пассивному объекту природоохранного уп-
равления при применении преимущественно репрессивных мер 
со стороны государства, а также неуважение к социокультурным 
традициям природопользования. Иными словами, применительно 
к природоохранной деятельности важно постепенно и целенап-
равленно стимулировать замену “служебной” на “ответственную” 
модель поведения, тем самым расширяя историческую институ-
циональную колею. Повышение роли общественных и религиоз-
ных организаций в решении этой задачи и их поддержка могут 
сыграть важнейшую роль. В природоохранном управлении этому 
направлению соответствует внимание к разработке территориаль-
ных экологических программ на уровне местного самоуправле-
ния, предусматривающих широкое общественное участие. Опыт 
института “Кадастр” также показал, что полезным может быть 
повышение внимания к развитию координации бизнеса власти и 
общества через механизмы управления санитарных зон промыш-
ленных предприятий и особо охраняемых природных территорий 
(ООПТ). Это позволяет обеспечить их лучшую интеграцию в со-
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различные социальные процессы, призвана обеспечивать реше-
ние возникающих проблем на систематической основе. Полнота, 
развитость системы институтов определяют направленность и ус-
тойчивость развития сообществ на всех уровнях территориальной 
организации.

Институциональное пространство – по своей сути есть 
географическое пространство, рассматриваемое в терминах не-
оинституционализма и социоэкономики и различающееся соци-
окультурными характеристиками, так как оно представляет собой 
совокупность отношений между географическими объектами, 
расположенными на конкретной территории и развивающимися 
во времени. Применительно к природоохранной сфере, его осно-
ву составляют соответствующие регламентации и ограничения 
хозяйственной и иной деятельности, что позволяет выполнить 
институциональный анализ отношений в процессе управления 
природоохранной деятельностью. Территориальная специфика 
институционального пространства выражается в различиях инс-
титуциональных территориальных матриц. Институциональное 
пространство само по себе не создает единства; оно есть резуль-
тат взаимодействия конкретных территориальных институцио-
нальных матриц. Основными связующими элементами являются 
входящие в состав таких матриц унифицированные институты, в 
том числе и природоохранные.

Место – совокупность экономических, социальных, куль-
турных, духовных, экологических и других особенностей ло-
кальной территории, конкретизированных в пространственно-
временном отношении. Такой подход к понятию Места близок 
категории Здесь-бытия (Da-sein), предложенной M. Хайдегером 
(1997). Происходящее под воздействием экономической гло-
бализации разрушение территориальных традиционных сооб-
ществ, возрастание числа виртуальных (не связанных с терри-
торией) объединений требует переосмысления всего управления 
природоохранной деятельностью. C этих позиций представляет-
ся возможным и необходимым рассмотрение общего и особен-
ного при изучении феноменов сложившегося природопользова-
ния каждого Места, выявление присущих ему природоохранных 
институтов.

Таковы основные черты “человека ответственного”, а также 
основные понятийные категории, которые позволяют адекватно 
описать природоохранное управление в рамках социокультурной 
методологии. Использование такой модели позволяет по-иному 
подойти к анализу природоохранных институциональных изме-
нений и сформулировать основные характеристики институцио-
нального пространства.

ПРИЛОЖЕнИЕ  1

ОснОвныЕ  ПОняТИйныЕ  кАТЕгОРИИ

Институциональная матрица – исторически сложившаяся 
к ан онкретной территории система институтов. Является цело -с

нт ым и относительно стабильным географическим образованием, 
характеризующимся определенным положением наповерхности 
Земли1. Социокультурные особенности территорий обеспечивают 
относительную стабильность институциональных матриц: даже 
в периоды революционных изменений они в течение определен-
ного времени воспроизводят прошлое состояние в силу того, что 
культурные условия крайне медленно реагируют на сознательные 
человеческие усилия. Исследование взаимоотношений входящих 
в матрицу институтов, постоянно изменяющихся во времени, по-
лезно для прогнозирования развития отдельных сообществ, а так-
же в территориальном аспекте. Анализ управления природоохран-
ной деятельностью с использованием институциональных матриц 
позволяет выявить недостающие институты и определить конф-
ликтные зоны в институциональных взаимодействиях.

Институциональная среда – основные политические, соци-
альные и правовые нормы, являющиеся базой для производства, 
обмена и потребления (Уильямсон, 1993). Расценивается как мак-
симально широкий набор институтов, в рамках которых люди и 
организации применяют институциональные механизмы, – однако 
не является простым набором институтов, она определяет основ-
ное направление формирования и отбора наиболее эффективных 
из них, а также направление и быстроту институциональных из-
менений. Важно иметь в виду, что поведение индивидуумов ни-
когда не определяется только конкретными институтами, но фор-
мируется под влияниеминституциональной среды.

Институциональная структура – определенный упорядо-
ченный набор институтов, создающих матрицы поведения и оп-
ределяющих ограничения для субъектов, которые формируются 
в рамках той или иной системы координации хозяйственной де-
ятельности. В институциональной структуре выделяется группа 
природоохранных институтов, регулирующих отношения инди-
видуумов в природоохранной сфере. Институциональная струк-
тура общества, формируя, регламентируя, организуя и регулируя 

1 Этот термин широко используется в неоинституциональной экономике 
(Норт, 1997а и др.).
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изменения фиксируют изменения природоохранных институтов и 
определяют, как общество изменяется во времени в аспекте вза-
имоотношений с природой, и таким образом являются ключом к 
пониманию проблем развития. Импорт природоохранных инсти-
тутов – заимствование, перенос для использования в других усло-
виях. Известны следующие направления импорта институтов: из-за 
рубежа, из своей истории или истории зарубежных стран и наро-
дов, а также из теории2. Природоохранные институты или груп-
пы институтов часто называют природоохранными механизмами 
(инструментами), акцентируя внимание на характере воздействия 
на природоохранную деятельность. Например, природоохранное 
государственное нормирование, штрафы и иски и т.п.

Работа – деятельность, выражающаяся в целесообразном из-
менении и преобразовании мира и человеческого сознания. Такой 
взгляд существенно отличается от марксистской традиции, трак-
тующей работу как синоним труда (“целесообразная деятельность 
человека, в процессе которой он при помощи орудий труда воз-
действует на природу и использует ее в целях создания предме-
тов, необходимых для удовлетворения своих потребностей” – Фи-
лософ, энцикл. словарь, 1983. С. 696), а также от неоклассики, где 
люди рассматриваются (в явной или неявной форме) как рабочая 
сила, и им требуется внешняя награда, чтобы вынести муки ис-
пользования себя как рабочей силы. С точки зрения объяснения 
природоохранной деятельности, подход к работающим людям как 
к чернорабочим непродуктивен. Принципиально признание мно-
гообразия стимулов к работе: наряду с материальным вознаграж-
дением, решающее значение придается психическим, социальным 
и культурным стимулам. В соответствии с этим и рабочие места 
различаются по удовлетворению, которое они могут обеспечить 
индивидуумам. Иначе трудно понять мотивацию общественных 
зеленых активистов, членов НПО, многих ученых.

Такой подход близок социоэкономической теории, которая 
различает работу, которая является тяжелой и неприятной, и рабо-

2 Следует отметить, что категория импорта институтов начала входить в инс-
титуциональный анализ недавно (в аспектеприродоохранной деятельности авто-
ру вообще не известны случаи ее использования). В явном виде она упоминает-
сялишь в небольшом числе исследований, в основном зарубежных (Badie, 1992). 
Близким по значению к данному терминуможно считать понятие революцион-
ного институционального изменения, которое встречается в экономическойли-
тературе значительно чаще, но в основном в качестве антипода эволюционному 
изменению. Среди работ, так илииначе затрагивающих эту проблематику, можно 
отметить исследования Д. Норта, Т. Эггертссона, Г. Мюрдаля, К. Эрроу, Д. Бью-
кенена и Г. Таллока, среди российских авторов – А. Мау, Р. Нуреева, Я. Кузьми-
нова, А. Шаститко, А. Олейника, В. Волчика, Р. Капелюшникова.

Права собственности – множество норм, регулирующих до-
ступ к ограниченным ресурсам, в том числе и природным. С точ-
ки зрения самих индивидуумов права собственности суть "пучки 
правомочий" на доступ к ресурсам. Передача этих пучков пра-
вомочий от индивидуума индивидууму (полная или частичная) 
есть сделка, которая может быть мгновенной, но может быть и 
срочной, т.е. передача прав собственности может носить длитель-
ный характер. Такие сделки – суть контракты. Контракт есть об-
мен обещаниями; он ограничивает будущее поведение сторон и 
может быть явным или неявным. Контрактный подход позволяет 
описать любую организацию (от фирмы до государства) как сеть 
явных и неявных контрактов, как определенное контрактное про-
странство.

Природоохранная организация – группа людей, объединен-
ных стремлением сообща достичь какой-либо цели по экологиза-
ции развития общества. Понятие “природоохранная организация” 
включает политические, экономические, общественные, образо-
вательные и иные структуры, действующие в природоохранной 
сфере. Природоохранные организации создаются для достижения 
определенных целей благодаря тому, что существует набор при-
родоохранных институтов. Именно они предоставляют возмож-
ности для деятельности организаций, которые, в свою очередь, 
выступают главными агентами институциональьных природоох-
ранных изменений. Институциональные матрицы оказывают ре-
шающее влияние на то, какие организации возникают и как они 
развиваются.

Природоохранные институты – “правила игры” в обществе, 
или созданные человеком ограничительные рамки, которые орга-
низуют взаимоотношения между людьми с природоохранных по-
зиций. Природоохранные институты – продукты коллективного 
действия, именно они задают структуру побудительных мотивов 
человеческого взаимодействия к соблюдению природоохранных 
ограничений и регламентации. Они уменьшают неопределенность, 
структурируя повседневную жизнь или, другими словами, опре-
деляют или ограничивают набор альтернатив, которые имеются у 
каждого индивидуума во взаимоотношениях с окружающей при-
родной средой. Природоохранные институты делают поведение 
людей и сообществ в сфере природопользования более предска-
зуемым, снижают вероятность оппортунистического поведения и 
возникающих при этом конфликтов. Природоохранные  институ-
ты включают в себя формальные институты (писаные правила – 
законы, административные акты и т.п.) и неформальные институ-
ты (неписаные кодексы поведения, обычаи, традиции, различные 
социальные условности). Природоохранные  институциональные 
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ту, которая содержит внутренне вознаграждение, придает челове-
ку значимую и приятную для него идентичность с определенной 
социальной группой. Более того, существует достаточно тесная 
взаимозависимость между работой и культурой. Например, про-
тестантская традиция рассматривает работу как моральную пот-
ребность. Другие социокультурные сообщества могут иначе трак-
товать понятие работы.

Сообщество – объединение индивидов, имеющих общие цели 
(Социологический энцикл. словарь..., 1998. С. 327). В рамках те-
ории отзывчивого коммунитаризма сообщество (комьюнити) рас-
сматривается как объединение индивидуальностей, в котором кол-
лектив не обезличивает, но, обеспечивая защищенность личности, 
создает условия для ее реализации в материальном и духовном 
плане. Вокруг “духа комьюнити”, по определению А. Этциони, 
формируются ценности, которые в современных условиях ста-
новятся важным фактором сопротивления дезинтеграции (1993). 
Сообщества существуют как формальные и неформальные, тер-
риториальные и виртуальные, религиозные и нерелигиозные объ-
единения людей. Согласно теории “отзывчивого коммунитариз-
ма”, индивидуумы –это не абсолютно свободные субъекты, но и 
не полностью детерминированные сообществом его члены. Вклю-
чение в анализ природоохранного управления сообществ позво-
ляет лучше понять роль и значение формальных и неформальных 
природоохранных институтов, их взаимодействие рамках сложив-
шихся институциональных матриц.

Стимул – побуждение к действию, побудительная причина по-
ведения. Согласно неоклассическому подходу, основной стимул к 
производительной деятельности связан с продвижением по службе 
или с получением дивидендов в рамках других систем компенса-
ции. Применительно к природоохранной деятельности, особенно в 
сфере общественной активности, нецелесообразно ориентировать-
ся на исключительно денежное стимулирование; важен максималь-
но широкий подход к применению различных стимулов.
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This book is devoted to the problems of improving nature-protection 
management efficiency in modern Russia. Examined and formulated are such 
topics as: nature-protection regulation features during the global economic 
and finance crisis; origins and development of nature-protection institutions in 
Russiaand conformities with the laws of history. Special attention is devoted to 
the topic of miportation (adoption) of nature-protection institutions and their 
adaptation to the sociocultural conditions of various territories of the country. 
Introduced are elaborated practical instruments that make nature-protection 
decisions more adequate to the characteristics of concrete territories.

For a broad specialists professionally interested in management of nature-
protection activities and environment protection, professors and students of 
higher education institutions.
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