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В современном мире производство богатств 

постоянно сопровождается производством 

рисков, в том числе и экологических
1
. Поэтому 

общество и его институты все время вынужде-

ны оценивать свои действия с позиций прием-

лемости риска. Рост экологических рисков 

формирует новый взгляд на природоохранное 

управление как на рефлексию и реакцию обще-

ства в целом или его отдельных институтов на 

производство, распространение и «потребле-

ние» таких рисков. Как отмечает О.Н. Яниц-

кий
2
, в России появились целые пространства, 

пораженные техногенными и социогенными 

рисками. Их источниками являются как дей-

ствующие предприятия, так и объекты ранее 

нанесенных загрязнений или прошлого эколо-

гического ущерба (ПЗУ). Вместе они создают 

пространство экологических рисков, которое 

изменяется по мере развития структуры эконо-

мики. 

Важность анализа пространства экологиче-

ских рисков в России определяется повышени-

ем рискогенности развития регионов и локаль-
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ных территорий в условиях реализации модер-

низационного сценария развития и связанными 

с ним изменениями в экономическом простран-

стве. Так, на территориях, где взамен устарев-

ших размещаются новые высокотехнологичные 

производства, можно ожидать улучшения 

экологической ситуации; однако при этом 

неизбежно происходит возрастание рисков 

модернизации, в том числе непредсказуемых 

(наиболее крупные примеры: утечка нефти в 

Мексиканском заливе, Чернобыльская авария и 

т.п.). На территориях же, выпадающих из 

пространства активного экономического разви-

тия, увеличиваются зоны экологических рис-

ков, связанных с нарастанием количества 

объектов прошлых загрязнений и истощением 

бюджетообразующих природных ресурсов 

(оставшиеся без собственника еще с советских 

времен свалки отходов, загрязненные промыш-

ленные площадки или брошенные бизнесом на 

плечи местных властей закрытые предприятия, 

шахты и разрезы, где стало невыгодно добы-

вать природные ресурсы, и т.п.). Здесь повы-

шаются и риски деструктивного поведения 

населения относительно общедоступных при-

родных ресурсов и благ (захламление отхода-

ми, вырубка лесов, браконьерство и т.п.). 

Динамика пространства экологических рис-

ков определяет различные требования к инсти-

туциональным особенностям природоохранно-

го регулирования на всех уровнях государ-

ственного управления, к структуре и численно-

сти природоохранных организаций, к показате-

лям оценки результативности их деятельности. 

Анализ системы природоохранного управления 

показал, что в настоящее время существует 

достаточно эффективная институциональная и 

организационная основа государственного 

природоохранного регулирования относительно 

действующих и проектируемых хозяйственных 

объектов, имеющих собственников. Однако 

наиболее слабо проработанным звеном приро-

доохранного регулирования остается проблема 

ответственности за прошлый экологический 

ущерб (ОПЭУ). ОПЭУ определяется как оста-

точные затраты, которые в конечном итоге 

будут понесены в результате устранения, со-

кращения и (или) локализации ущерба окружа-

ющей среде, здоровью  людей  или  имуществу, 

 

ОПЫТ СУПЕРФОНДА 

 
В США вопросы загрязнения окружа-

ющей среды опасными веществами регу-

лируются несколькими законодательны-

ми актами. Закон о борьбе с твердыми 

отходами адресован опасным отходам, 

образующимся в результате деятельности 

действующих предприятий. Однако этот 

закон, принятый американским Конгрес-

сом в 1976 году, не решал вопросы 

очистки территорий, которые уже были 

загрязнены на момент его принятия. 

В 1980 году Конгресс принял Закон о 

действиях в отношении окружающей 

среды, компенсации и ответственности, 

более известный как Суперфонд. Непо-

средственным стимулом принятия Су-

перфонда была острая для США пробле-

ма старых заброшенных свалок, где ско-

пилось огромное количество отходов и 

происходили утечки опасных веществ. 

Хотя Суперфонд адресован прежде всего 

проблеме загрязнения от «прошлой» дея-

тельности, он рассматривает вопрос бо-

лее широко. Объектами, подпадающими 

под его действие, могут быть не только 

неконтролируемые свалки или мощности 

по обращению с отходами, но и промыш-

ленные территории, шахты, а также рай-

оны, где имеется отравление подземных 

вод неизвестного происхождения. Су-

перфонд регулирует также объекты фе-

деральной собственности, включая объ-

екты министерства обороны и министер-

ства энергетики, имеющие территории 

радиоактивного загрязнения. Более того, 

правила Суперфонда должны применять-

ся не только к прошлым, но и к будущим 

событиям. Закон предусматривает: 

► образование фонда (по названию ко-

торого стали именовать сам закон) для 

финансирования   очистки   на   закрытых 
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обусловленного прошлой или продолжаю-

щейся хозяйственной деятельностью
3
. 

В течение последних 150 лет и особенно с 

30-х годов XX века на всей территории Рос-

сийской Федерации проходили процессы ин-

тенсивной индустриализации и экстенсивной 

добычи природных ресурсов. Как и в других 

странах, этот этап индустриализации оставил 

после себя наследие в виде источников зна-

чительных воздействий на окружающую 

среду и реальных угроз для здоровья населе-

ния. Более того, эти последствия весьма зна-

чительны и соизмеримы разве что с США 

середины XX века. Эксперты Всемирного 

банка выделяют ряд особенностей сложив-

шейся ситуации: 

► масштабы проблемы ОПЭУ в кон-

кретных ситуациях. Характер промыш-

ленного развития и эксплуатации природ-

ных ресурсов в условиях командно-

административной экономики требовал 

создания очень крупных предприятий, за-

нимавших большие территории. Более то-

го, предприятия нередко располагались в 

пределах или в ближайших окрестностях 

городов, которые часто создавались для 

обеспечения их работы; 

► широкий географический охват. 

Объекты ПЭУ разбросаны по всей стране, 

что, с учетом ее размеров, обеспечивает 

охват большой территории и многих 

субъектов РФ. Загрязнители находятся в 

самых разных климатических зонах, 

включая северные районы, отличающиеся 

повышенной чувствительностью к эколо-

гическим нарушениям; 

► большой диапазон проблем ОПЭУ. 

Российская Федерация всегда отличалась 

огромным разнообразием добывающих и 

перерабатывающих отраслей, а также 

очень широкими масштабами оборонной 

и ядерной инфраструктуры; 

► трансграничные (глобальные) воз-

действия. Масштабы, географический 

охват и разнообразие объектов ПЭУ в 

России, а  также  большая  протяженность  

 

ее границ означают, что эта российская 

проблема особенно тревожна в глобаль-

ном контексте, вследствие высокой веро-

ятности трансграничного переноса за-

грязняющих веществ и их широкого рас-

пространения в экосистемах всего мира; 

особое значение это имеет в контексте 

арктической проблематики
4
: 

► несвоевременное решение перво-

очередных экологических проблем. В 

Российской Федерации, как и в странах 

ВЕКЦА
5
, довольно поздно признали, что 

промышленность оказывает существен-

ное воздействие на окружающую среду, 

и не сразу приступили к осуществлению 

природоохранных мероприятий, которые 

могли бы уменьшить ОПЭУ. Это приве-

ло к увеличению размеров и масштабов 

экологического ущерба по сравнению с 

сопоставимыми странами с рыночной 

экономикой просто потому, что период 

негативного воздействия здесь был бо-

лее продолжительным; 

► характер перехода к рыночной эко-

номике. Крупномасштабная приватиза-

ция российских промышленных пред-

приятий в процессе перехода к рыноч-

ной экономике происходила без какого-

либо серьезного учета проблемы ОПЭУ. 

В ходе последующей реструктуризации 

приватизированных предприятий объек-

ты - источники ПЭУ, как правило, выде-

лялись в отдельное производство и оста-

вались без ответственного владельца. В 

итоге появилось множество потенциаль-

ных и фактически бесхозных источников 

ПЭУ. 

Следует подчеркнуть, что в условиях, когда 

отсутствует система мер, направленных на 

решение проблем ОПЭУ, общий уровень 

рисков, связанных с источниками ПЭУ, 

неизбежно увеличивается. Несмотря на от-

сутствие в стране каких-либо оценок, к чис-

лу конкретных секторов, наиболее тесно свя-

занных с проблемой ОПЭУ, можно отнести 

цветную и черную металлургию, добычу уг-

ля, нефтяную и нефтеперерабатывающую от-     
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расли,   химическую  и   нефтехимическую 

промышленности, теплоэнергетику, ЖКХ, 

ВПК и атомную промышленность. 

 

 

Зарубежный опыт 

 

В Западной Европе и Северной Америке 

процесс ликвидации прошлого экологиче-

ского ущерба начался в 1970-е годы XX ве-

ка; в последующее десятилетие акцент был 

сделан на экономические последствия 

ОПЭУ. В настоящее время повышенное 

внимание уделяется модернизации суще-

ствующих объектов и решению приоритет-

ных социальных задач. В Восточной Европе 

процесс начался в 1990-е годы под влиянием 

приватизации и в связи с тем, что нерешен-

ность вопросов ОПЭУ стала барьером для 

инвестиций. Во всех странах решение про-

блемы ОПЭУ остается «незавершенной за-

дачей» и рассматривается как долгосрочный 

процесс. Наиболее комплексный и позитив-

ный опыт решения проблемы ОПЭУ накоп-

лен в США (см. «Опыт Суперфонда»). Аме-

риканский Закон о Суперфонде
6
 послужил 

ориентиром для развития правовой основы 

восстановления загрязненных земель в стра-

нах Западной Европы. Разумеется, там фор-

мируются свои организационные и правовые 

механизмы в данной сфере сообразно остро-

те и специфике проблем, особенностям 

национальных правовых систем, финансо-

вым возможностям и т.д. Однако ключевыми 

аспектами остаются свойственные американ-

ской модели управления ПЭУ направления: 

составление реестра объектов ПЭУ, решение 

вопросов финансирования их восстановле-

ния (нередко за счет создаваемых специаль-

но для этой цели фондов), эффективное ис-

пользование института гражданско-правовой 

ответственности. 

Обобщение практики государственного 

управления различных зарубежных стран 

относительно ОПЭУ, выполненное экспер-

тами Всемирного банка, позволило сформу-

лировать общие закономерности деятельнос- 

свалках, не относящихся к федеральной 

собственности (к объектам федерального 

подчинения применяются те же нормы 

ответственности, однако финансирование 

осуществляется из бюджетов соответ-

ствующих ведомств или за счет лиц, ко-

торые участвовали в загрязняющей дея-

тельности); 

►  нормы ответственности, в соответ-

ствии с которыми определяется круг лиц, 

которые будут нести бремя финансовых 

расходов; 

►     уполномоченный федеральный ор-

ган - Агентство по охране окружающей 

среды (US Environmental Protection Agen-

cy - ЕРА), который обязывается прово-

дить в жизнь Национальный план дей-

ствий, включающий процедуры и стан-

дарты для принятия мер по борьбе с 

утечками опасных веществ и других за-

грязнителей. 

ЕРА, так же как и правительственные 

органы штатов, располагает полномочи-

ями инициировать оценку любой терри-

тории с признаками потенциального за-

грязнения и, на основе официальной си-

стемы рейтинга уровней опасности, вно-

сить такую территорию в Перечень наци-

ональных приоритетов (NPL), что авто-

матически означает обязательное прове-

дение на ней восстановительных работ в 

соответствии с Законом о Суперфонде. 

На протяжении срока реализации этого 

плана в NPL было внесено 1 596 участков 

земли; по состоянию на 2009 год на 1 060 

из них были выделены средства. Супер-

фонд определяет круг лиц, которые могут 

быть потенциально ответственны за фи-

нансирование очистных работ. К ним от-

носятся: 

►  нынешние владельцы мест нахожде-

ния отходов; 

►  бывшие владельцы, в чьей собствен-

ности находилось конкретное место на 

момент удаления опасных отходов; 
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ти по определению и передаче ответственно-

сти за ПЭУ: 

► широкое разнообразие применяемых 

способов определения и передачи ответ-

ственности за ПЭУ; 

► применение общего принципа «за-

грязнитель платит» в случаях, когда мож-

но определить загрязнителя или его пра-

вопреемника; 

► приоритетное признание действую-

щего собственника в качестве одной из 

ответственных сторон; 

► передача ОПЭУ вместе с правом соб-

ственности (обязательство должной 

осмотрительности или принцип «покупа-

тель, будь бдителен»); 

► различия в отношении распростране-

ния ответственности на другие стороны, 

например бывших собственников, или 

участвующие стороны (солидарная ответ-

ственность или ответственность по дели-

мому обязательству); 

► тенденция к поиску «богатых клиен-

тов»; 

► применение временных ограничений 

при определении исторического периода 

ответственности; 

► защита «добросовестного собствен-

ника»; 

► устранение ПЭУ бывшим собствен-

ником до передачи прав собственности. 

Относительно механизмов финансирования 

решения проблемы ОПЭУ международный 

опыт свидетельствует о том, что частный 

сектор остается основным источником фи-

нансирования, однако существует возмож-

ность государственного финансирования. 

При этом государственные структуры осу-

ществляют меры в чрезвычайных ситуациях 

или возмещают расходы задним числом. В 

случаях, когда реализацию ОПЭУ берет на 

себя государство (бесхозные объекты, госу-

дарственные активы, соображения экономи-

ческого развития или устранения социаль-

ных последствий), разрабатываются госу-

дарственные программы  с  бюджетным  фи- 

 

нансированием разработки технологий, 

оценки участков, проведения информацион-

ных кампаний и др. Достаточное распро-

странение имеет организация государствен-

но-частных партнерств. 

 

 

Особенности институциональ-

ной ситуации в России 

 
Нормативно-правовая база решения про-

блемы ОПЭУ в России недостаточно развита 

и противоречива, тем не менее она позволяет 

приступить к решению проблемы ликвида-

ции ПЭУ. Так, правовые инструменты, а 

именно ответственность собственников и 

владельцев земель (земельных участков) за 

реабилитацию территорий, поддержание зе-

мель в надлежащем состоянии определены в 

земельном, лесном, водном законодатель-

стве, в законодательстве о недрах. Феде-

ральным законодательством определена 

публичная (федеральная, субъекта РФ, му-

ниципальная) и частная собственность на 

земли. Инвестиционные инструменты, 

предусматривающие возможность финанси-

рования мероприятий по ликвидации эколо-

гического ущерба и реабилитации террито-

рий, предусмотрены бюджетным законода-

тельством. В отношении частных собствен-

ников земель ситуация проста: работы по 

ликвидации загрязнений должны проводить-

ся за их счет. Публичные собственники (ор-

ганы государственного управления - феде-

ральные и субъектов РФ, местного само-

управления) могут использовать инструмен-

ты, предусмотренные бюджетным законода-

тельством: 

► планирование бюджетных ассигнова-

ний главными распорядителями бюджет-

ных средств (ГРБС), исполняющими обя-

занности публичного собственника земель; 

► бюджетные инвестиции в объекты го-

сударственной и муниципальной собствен-

ности, порядок которых определен статьей 

79 БК РФ; 
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► средства Федерального фонда софи-

нансирования расходов в соответствии со 

статьей 132 БК РФ; 

► долгосрочные целевые программы, по-

рядок финансирования которых установ-

лен статьей 179 БК РФ; 

► средства Инвестиционного фонда Рос-

сийской Федерации в порядке, установ-

ленном статьей 179.2 БК РФ; 

► ведомственные целевые программы 

(статья 179.3 БК РФ). 

Тем не менее существуют и пробелы в за-

конодательстве. Несмотря на то, что в Рос-

сии законодательно установлено право сто-

рон, пострадавших от экологического ущер-

ба, на получение компенсации, в стране нет 

четких правовых основ для практического 

распределения этой ответственности и для 

принятия мер по исправлению ситуации. От-

сутствуют четкая правовая база и процеду-

ры, позволяющие передавать ответствен-

ность в случае приватизации государствен-

ных активов, повторной национализации 

приватизированных активов, купли-продажи 

частных активов или банкротства их вла-

дельцев. Ситуация еще больше осложняется 

в результате того, что в ходе первоначальной 

приватизации проблема ОПЭУ, как правило, 

игнорировалась, а впоследствии земельные 

участки под обанкротившимися или забро-

шенными предприятиями были возвращены 

муниципальным властям. 

До сих пор не разработана эффективная ре-

гулятивная процедура, которая позволила бы 

дать определение ОПЭУ, ранжировать слу-

чаи ОПЭУ, разработать стандарты реабили-

тационных мероприятий или применять 

принудительные меры. Следует отметить, 

что российские правила бухгалтерского уче-

та не требуют, чтобы предприятия отражали 

ОПЭУ в своей финансовой отчетности; стра-

ховщики также не принимают это во внима-

ние. Данных о том, что российские финансо-

вые организации учитывают ОПЭУ при при-

нятии оценочных и кредитных решений, 

практически нет, хотя для иностранных кре-

диторов и инвесторов этот фактор имеет 

важное значение. 

►  производители опасных отходов, ко-

торые отдавали распоряжения об удале-

нии опасных отходов в это место; 

►  транспортировщики опасных отхо-

дов, которые выбирали это место для 

удаления отходов (по Суперфонду ответ-

ственность распространяется на любой 

субъект, будь то частная фирма или орган 

государственной власти любого уровня). 

Суперфонд значительно расширил мас-

штабы ответственности за загрязнение 

окружающей среды, обязав возмещать 

расходы по очистке мест загрязнения, а 

также потенциальные потери общества в 

результате нанесения ущерба природным 

ресурсам. К ответчикам применяется 

строгая, солидарная и имеющая обрат-

ную силу ответственность. Использова-

ние средств Суперфонда отличается вы-

соким уровнем прозрачности. 

Спустя несколько лет после принятия 

закона стало очевидным, что Конгресс не 

имел достаточного представления как о 

масштабах стоящей перед страной про-

блемы утечек опасных веществ, так и об 

узких местах режима ответственности, 

устанавливаемого этим законодательным 

актом. Проведение очистных работ затя-

гивалось, поскольку процесс взыскания 

средств с виновных шел крайне медлен-

но. Для активизации деятельности по 

очистке ЭПА старалось всячески расши-

рить участие потенциально ответствен-

ных сторон (ПОС) в финансировании та-

ких работ и поощряло практику перего-

воров, чтобы не доводить дело до суда. С 

1989 года ЭПА стало проводить полити-

ку «сначала принуждение», в соответ-

ствии с которой средства фонда для фи-

нансирования долгосрочной очистки ис-

пользуются только в том случае, если 

Агентство не может достичь соответ-

ствующих соглашений с ПОС, а затем 

пытается возместить понесенные расхо-

ды. ПОС участвовали в переговорах, пос- 
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Разработка правовых актов и методических 

документов, регламентирующих их систем-

ное применение в отношении ОПЭУ, была 

предусмотрена Планом первоочередных ме-

роприятий (2008-2010) по ликвидации эколо-

гического ущерба, подготовленным Ростех-

надзором в 2008 году. Этот документ пред-

полагает: 

►  проведение работ по инвентаризации 

(обследованию) загрязненных террито-

рий, их классификации, категоризации, 

ранжированию, формированию интегри-

рованного информационного ресурса об 

экологическом ущербе; 

►  проведение оценки затрат на ликви-

дацию экологического ущерба; 

►  подготовку законодательных и иных 

нормативных правовых актов, предусмат-

ривающих предотвращение негативного 

техногенного воздействия на окружаю-

щую среду путем стимулирования модер-

низации производства и внедрения новых 

экологически безопасных технологий до-

бычи и переработки топливно-

энергетических и минерально-сырьевых 

ресурсов, очистки сточных вод и выбро-

сов в атмосферу, переработки отходов 

производства и потребления; 

►  совершенствование инвестиционных 

механизмов ликвидации экологического 

ущерба и реабилитации нарушенных тер-

риторий, включая отработку механизмов 

государственно-частного партнерства и 

привлечения внебюджетных инвестиций 

для финансирования мероприятий по лик-

видации накопленного экологического 

ущерба; 

►  проведение работ по устранению 

накопленного экологического ущерба и 

рекультивации на нарушенных террито-

риях, представляющих наибольшую эко-

логическую опасность, с использованием 

средств заимствования международных 

финансовых организаций.  

Уже первые действия по реализации Плана 

показали,  что  решение  задачи  ликвидации  

 

 

ПЭУ оказалось сложнее, чем предполага-

лось. Неслучайно Президент РФ Д.А. Мед-

ведев в перечне поручений по итогам состо-

явшегося 27 мая 2010 года заседания прези-

диума Государственного совета, посвящен-

ного реформированию системы государ-

ственного управления в сфере охраны окру-

жающей среды, дал задание «...провести ин-

вентаризацию и учет объектов накопленного 

экологического ущерба и разработать ком-

плекс мер по его ликвидации с определением 

механизмов и объемов финансирования этих 

мер, включая пилотные проекты отработки 

технологии ликвидации накопленного ущер-

ба». Также поручено «...представить пред-

ложения по созданию федерального и регио-

нальных экологических фондов, предусмот-

рев порядок осуществления государственно-

го и общественного контроля за их функци-

онированием и целевым использованием их 

средств»
7
. 

 

Основные направления по орга-

низации государственного управ-

ления в сфере реализации ответ-

ственности за прошлый экологи-

ческий ущерб 

 
Анализ зарубежного и отечественного опы-

та позволил определить основные направле-

ния организации государственного управле-

ния в сфере реализации ОПЭУ. 

Во-первых, следует согласиться с мнением 

российских и зарубежных экспертов, что 

первоочередной мерой является закрепление 

основных положений реализации ОПЭУ 

специальным нормативным актом, имеющим 

достаточно высокий законодательных статус 

- Федеральным законом о прошлом загряз-

нении (далее по тексту - Закон). Его необхо-

димость обусловлена тем, что, несмотря на 

достаточное количество в РФ законодатель-

ных актов, вопросы очистки территорий, ко-

торые уже были загрязнены в прошлые пе-

риоды, остаются вне поля государственного 
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регулирования. Объектами, подпадающими 

под действие Закона, должны быть прежде 

всего неконтролируемые свалки или мощно-

сти по обращению с отходами, промышлен-

ные территории, шахты и другие объекты, у 

которых к настоящему времени нет соб-

ственника, ответственного за накопленный 

экологический ущерб, или определение его 

сопряжено с большими трудностями. Боль-

шинство таких объектов имеют длинную ис-

торию, их возникновение относится к перио-

ду индустриализации или эпохи развитого 

социализма; в свое время они были объекта-

ми государственной или кооперативной соб-

ственности. 

Закон должен предусматривать: 

►  дефиницию термина «опасное веще-

ство», то есть определение круга веществ, 

которые подпадают под его действие; 

►  нормы ответственности, в соответ-

ствии с которыми определяется круг от-

ветственных лиц (они и будут нести бремя 

финансовых расходов); 

►  определение уполномоченного феде-

рального органа, его функций и полномо-

чий по разработке и осуществлению госу-

дарственной политики относительно реа-

лизации ОПЭУ; 

►  механизмы реализации государ-

ственного управления в сфере реализации 

ОПЭУ; 

►  определение и утверждение соответ-

ствующих процедур и стандартов; 

►  разработку и реализацию федераль-

ной (ведомственной) целевой Программы 

ликвидации накопленных загрязнений; 

►  образование целевого фонда для фи-

нансирования мероприятий по снижению 

вредного воздействия накопленных за-

грязнений на здоровье населения и окру-

жающую природную среду - Фонд ликви-

дации прошлых загрязнений (далее по 

тексту - Фонд)
8 

с приданием ему прав 

привлечения виновных природопользова-

телей к финансированию мероприятий по 

снижению вредного воздействия накоп-

ленных загрязнений на здоровье населе-

ния и окружающую природную среду; 

 

 

кольку при солидарной ответственности 

их шансы на выигрыш в суде были ми-

нимальными; в случае неучастия в 

очистке им также грозили штрафные 

санкции. Если в 1988 году на долю ПОС 

приходилось 38% очистных работ, то в 

1990-х эта цифра выросла до 63%. К 1996 

году размеры достигнутых с ПОС согла-

шений о финансировании очистных ра-

бот на объектах Национального приори-

тетного списка оценивались в 11,9 млрд. 

долл.; сумма по соглашениям о возмеще-

нии ПОС стоимости работ, выполненных 

за счет Суперфонда, составляла 2,1 млрд, 

при этом 1,4 млрд уже было ими выпла-

чено. В первые пять лет существования 

объем Суперфонда составлял 1,6 млрд 

долл.; 80% средств поступило от налогов 

на компании нефтяной и химической от-

раслей (налог на сырую нефть и 42 хими-

ческих вещества), остальную часть со-

ставили бюджетные ассигнования. При 

утверждении программы на следующий 

пятилетний срок объем средств Супер-

фонда был увеличен до 8,5 млрд долл. (в 

том числе был введен новый налог на 

широкий круг компаний различных от-

раслей); бюджетная составляющая 

уменьшилась до 10%. Всего за 1980-1996 

годы расходы Суперфонда составили 

16,4 млрд долл. По различным оценкам, 

судебные издержки в середине 80-х годов 

составляли 24-44% расходов Суперфон-

да. Хотя эти расходы несли в основном 

частные фирмы, определенная их часть 

(около 15%) приходилась на федеральное 

правительство. 

 

 

 

 

Подробнее о Суперфонде 

 см. http://www.epa.gov/superfund/ 
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► разработка механизмов проведения 

надзора и контроля объектов (мест) про-

шлых экологических загрязнений, выпол-

нения работ по их ликвидации и соответ-

ствующих регламентов осуществления 

контрольно-надзорной деятельности.  

Рассмотрим наиболее важные позиции За-

кона более подробно. 

Опасные вещества. Поскольку ответствен-

ность установлена за загрязнение опасными 

веществами, то важно выяснить, какие веще-

ства подпадают под это определение. Целе-

сообразно определить их как отходы, кото-

рые представляют существенную реальную 

или потенциальную опасность для здоровья 

человека и окружающей среды, и квалифи-

цировать их таковыми, если они отвечают 

одной из многих характеристик, включая 

способность накапливаться в живых орга-

низмах, токсичность для растений, способ-

ность вызывать генетические мутации. Од-

нако в настоящее время этот подход пред-

ставляется сложным из-за отсутствия си-

стемного научно-методического обоснова-

ния и чрезвычайной сложности консенсуса 

по процедурам тестирования для определе-

ния тех или иных характеристик. 

Представляется, что более продуктивно, по 

крайней мере на начальном этапе работ, ква-

лифицировать массу накопленных загрязне-

ний в качестве опасных веществ, в случае 

если они характеризуются одним из следу-

ющих параметров: способностью вызывать 

коррозию, воспламеняемостью, реактивно-

стью и токсичностью. Кроме того, опасными 

целесообразно признать все те вещества, ко-

торые уже названы опасными или токсич-

ными в других природоохранных законода-

тельных и нормативных актах. 

Согласно логике деятельности по ликвида-

ции накопленных загрязнений термин 

«опасное вещество (объем веществ)» приме-

ним и в тех случаях, если имеется утечка или 

угроза утечки не только опасного, но и лю-

бого загрязняющего или заражающего веще-

ства, которое может представлять неминуе-

мую  и  существенную  угрозу  для  здоровья  

населения и окружающей среды. 

И, наконец, федеральный уполномоченный 

орган может непосредственно объявить ка-

кое-либо вещество опасным, если оно может 

представлять существенную опасность для 

здоровья населения, благосостояния или 

окружающей среды. 

Потенциально ответственная сторона 

(ПОС). Под потенциально ответственной 

стороной (ПОС) подразумевается лицо (круг 

лиц), которое в той или иной мере способ-

ствовало накоплению загрязнений и форми-

рованию ответственности за прошлый 

(накопленный) экологический ущерб и, со-

ответственно, должно быть привлечено к 

финансированию действий по ликвидации 

накопленных загрязнений. Важно подчерк-

нуть, что, согласно действующему законода-

тельству, ответственность распространяется 

только на нынешнего владельца мощностей 

или иных видов опасной деятельности, тогда 

как в данном случае речь идет о том, что от-

ветственность распространяется на любой 

субъект, будь то частная фирма или орган 

государственной власти любого уровня. 

Ответственность. Если происходит за-

грязнение окружающей среды, его виновник 

должен нести ответственность за ущерб, 

нанесенный третьим лицам. Рассматривае-

мый Закон должен значительно расширять 

масштабы ответственности за загрязнение 

окружающей среды, обязав возмещать рас-

ходы по очистке мест загрязнения, а также 

потенциальные потери общества в результа-

те нанесения ущерба природной среде. К от-

ветчикам применяется строгая, солидарная и 

имеющая обратную силу ответственность. 

Строгая ответственность означает, что от-

ветчик обязан возместить ущерб независимо 

от того, виноват он в утечке или нет. Иначе 

говоря, во внимание не принимается, дей-

ствовал ли ответчик добросовестно и с со-

блюдением правил или же халатно. Соли-

дарная ответственность означает, что ущерб 

является неделимым и не может быть отне-

сен к каждому ответчику пропорционально 

его вкладу, то есть каждая сторона отвечает 

за весь нанесенный ущерб. Иными словами, 

любое лицо из числа ПОС можно обязать 

возместить все 100% затрат, даже если оно 



 
 
 

31 

 

Вопросы управления 

поместило на свалку 1% находящихся там 

отходов
9
. Нормы Закона имеют обратную 

силу, так как они устанавливают ответ-

ственность за действия, которые произошли 

за много лет до его принятия, то есть до того, 

как стали известны новые требования. Таким 

образом, ответственность возлагается на тех, 

кто вел легальную деятельность в соответ-

ствии с законодательством своего времени. 

Уровень знаний и технических возможно-

стей того времени во внимание не принима-

ется. Закон не ограничивает размер ответ-

ственности в связи с проведением очистных 

работ. ПОС в принципе может избежать от-

ветственности только в том случае, если до-

кажет, что утечка была вызвана стихией, во-

енной акцией или же, в отдельных случаях, 

третьим лицом, с которым у ответчика не 

было ни прямых, ни косвенных договорных 

отношений. 

Во-вторых, необходима разработка и реа-

лизация Федеральной целевой программы 

ликвидации накопленных загрязнений. 

Для обеспечения системности действий по 

ликвидации накопленных загрязнений и га-

рантированного бюджетного финансирова-

ния работ требуется принятие Федеральной 

целевой программы ликвидации накоплен-

ных загрязнений (далее по тексту - Про-

грамма). 

Программа должна быть разработана в со-

ответствии с действующими нормативными 

требованиями и утверждена в установленном 

порядке. Она должна содержать общие по-

ложения по организации деятельности в 

сфере ликвидации прошлых загрязнений; 

описание современного состояния проблемы 

прошлых загрязнений; систему целей, задач, 

мероприятий и ожидаемых результатов с со-

ответствующими индикаторами; перечень и 

описание программных мероприятий; ре-

сурсное обеспечение, социально-

экономическое и финансовое обоснование и 

др. 

Программа в силу специфики решаемых 

проблем будет обладать рядом следующих 

особенностей. В ее составе должен быть Ре-

естр приоритетных объектов накопленных 

загрязнений, в который занесены наиболее 

тревожные места утечек опасных веществ в 

стране. При определении критериев включе-

ния в реестр должен быть принят во внима-

ние ряд факторов, в том числе: численность 

населения, подверженного риску; потенциал 

опасности, представляемой находящимися 

там веществами; потенциал отравления под-

земных источников снабжения питьевой во-

дой; потенциал прямого контакта с челове-

ком; потенциал разрушения чувствительных 

экосистем; ущерб природным ресурсам, ко-

торые воздействуют на пищевую цепочку. 

Финансирование ликвидации прошлых за-

грязнений осуществляется только на тех 

объектах, которые вошли в Реестр. С другой 

стороны, внесение в Реестр не означает, что 

очистные работы будут обязательно прове-

дены. Будучи идентифицированными, объ-

екты Реестра подлежат дальнейшему иссле-

дованию в целях оценки риска для населения 

и окружающей среды и определения необхо-

димости осуществления тех или иных мер. 

Система мероприятий Программы должна 

объединять такие группы, как технико-

технологические, НИОКР, организационно-

административные (по привлечению к ответ-

ственности, включая судебные действия). 

Программа в силу глубины и многопланово-

сти проблемы накопленных загрязнений мо-

жет предполагать наличие подпрограмм; ме-

роприятия могут иметь кратко-, средне- и 

долгосрочный характер. Программой преду-

сматриваются шаги, которые должны пред-

принять государство и ПОС. Процедура про-

ведения очистных работ состоит из четырех 

стадий. 

1. Предварительная оценка - исследование 

места, определение источников и видов уте-

чек опасных веществ, путей их перемещения 

и направлений воздействия. По результатам 

определяется потенциальная потребность в 

проведении мер краткосрочной или долго-

срочной очистки. 

2. Инспекция места утечек опасных ве-

ществ, по результатам которой проводится 

ранжирование опасности и принимается ре-

шение  о  включении  конкретного  места   в  

Список (в соответствии с принятой системой 

ранжирования). 
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3. Исследование потребностей в долго-

срочной очистке / анализ экономической вы-

полнимости. Включает две фазы: оценку ви-

дов и степени риска, создаваемою загрязне-

нием для населения, и анализ экономической 

выполнимости потенциальных мер, которые 

могут быть использованы для снижения рис-

ков. По результатам принимается решение о 

надлежащих действиях в отношении данного 

места. 

4.   Планирование долгосрочных очистных 

работ / проведение долгосрочных очистных 

работ - подготовка и осуществление планов 

очистки. Также предусматривается последу-

ющий мониторинг эффективности проведен-

ных работ и принятие в случае необходимо-

сти дополнительных мер по очистке. Если 

дальнейшей очистки не требуется, объект 

классифицируется как «завершенный» и ис-

ключается из Реестра (после определенного 

периода). 

Возможны два варианта ликвидации 

накопленных загрязнений. 

Первый вариант. В случаях, если объект 

накопленного загрязнения не имеет соб-

ственника (очевидна невозможность его 

установления) или же является предметом 

государственного или муниципального 

имущества, государство может само пред-

принять очистку какого-либо места, где име-

ется утечка опасных веществ или угроза та-

кой утечки, или где произошла утечка дру-

гих загрязняющих или заражающих веществ, 

представляющих неминуемую и существен-

ную угрозу для здоровья населения, благосо-

стояния и окружающей природной среды. 

Такая очистка будет финансироваться из 

средств Фонда ликвидации прошлых загряз-

нений. В дальнейшем государство может 

восполнить Фонд, взыскав понесенные за-

траты с ответчиков. 

Второй вариант. При наличии собствен-

ника объекта накопленного загрязнения 

независимо от того, имеет ли собственник 

отношение к его образованию или же полу-

чил  его  в  составе  приобретенных  активов,  

государство должно принудить его (ПОС) 

провести работы по ликвидации накоплен-

ных загрязнений. 

Однако независимо от варианта организа-

ции работ требуется формирование специ-

ального Фонда ликвидации прошлых загряз-

нений. 

В-третьих, следует создать Фонд ликви-

дации прошлых загрязнений. Потенциаль-

ные модели финансовых механизмов можно 

найти в международной практике, где есть 

примеры создания фондов долгосрочного 

государственного финансирования, государ-

ственно-частных партнерств, специальных 

отраслевых фондов, финансируемых за счет 

взносов промышленных предприятий, а так-

же гарантийных инструментов финансовых 

организаций. Наиболее распространенные 

фонды ликвидации прошлых загрязнений 

создаются, как правило, в виде некоммерче-

ских организаций. Они осуществляют функ-

ции но предоставлению финансирования 

ликвидации ПЭУ. Координацию деятельно-

сти Фонда должен осуществлять уполномо-

ченный федеральный орган (Минприроды 

России). Возможно создание государствен-

ной корпорации «Фонд ликвидации про-

шлых загрязнений». 

Деятельность Фонда регулируется специ-

альным федеральным законом, которым 

должны быть определены статус Фонда, его 

цели и функции; урегулированы вопросы 

управления и контроль деятельности Фонда; 

установлены условия предоставления фи-

нансирования за счет средств Фонда; опре-

делены порядок предоставления финансиро-

вания и порядок расходования средств (для 

реализации механизмов осуществления 

ОПЭУ, включая определение ПОС и при-

нуждение их к финансированию) и другие 

вопросы. Фонд и Программа определяют, 

что меры долгосрочной очистки за счет 

средств Фонда могут быть выбраны только 

после сопоставления необходимости очистки 

и затрат на ее осуществление с наличием 

средств Фонда на эти цели. Программой тре-

буется, чтобы был выбран самый эффектив-

ный с точки зрения снижения экологических 

рисков вариант из тех, что рассматриваются 

в анализе экономической результативности. 

Этот критерий применяется только тогда, 

когда варианты уменьшения экологических 
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рисков от объектов ПЭУ обеспечивают ми-

нимальный стандарт защиты здоровья, бла-

госостояния и окружающей среды. Таким 

образом, среди мер, обеспечивающих одина-

ковую защиту, будет выбрана наиболее де-

шевая. При рассмотрении вариантов, кото-

рые обеспечивают более высокий уровень 

защиты (учитывая, что во всех из них мини-

мальный стандарт соблюден), критерий эф-

фективности затрат будет включать сопо-

ставление увеличения уровня защиты с ро-

стом затрат. 

В-четвертых, при планировании кон-

трольно-надзорной деятельности необхо-

димо предусматривать специальные меры 

относительно объектов ПЭУ. Объекты 

ПЭУ рассматриваются в качестве горячих 

экологических точек, которые нуждаются в 

особом контроле и надзоре; целесообразна 

разработка   соответствующих   регламентов  

осуществления контрольно-надзорных меро-

приятий.  

 

Важными направлениями также являются: 

►  проведение инвентаризации и ведение 

Списка объектов ПЭУ; 

►  осуществление контроля хода реализа-

ции технических проектов ликвидации объ-

ектов ПЭУ; 

►  выполнение экологической экспертизы 

документов по приватизации, смене соб-

ственника, банкротству субъектов хозяй-

ственной деятельности, имеющих в своих 

активах объекты ПЭУ; 

►  мониторинг состояния объектов ПЭУ. 

Наличие объектов ПЭУ как в целом по Рос-

сии, так и в субъектах Федерации должно 

отражаться в планах деятельности централь-

ного аппарата и территориальных органов 

Росприроднадзора, учитываться при опреде-

лении штатной численности, а выполнение 

мероприятий по ликвидации объектов ПЭУ - 

рассматриваться в качестве одного из пока-

зателей результативности деятельности.               
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