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ПРЕДЛОЖЕНИЯ ПО РЕАЛИЗАЦИИ КОМПЛЕКСНОЙ СТРАТЕГИИ
ОБРАЩЕНИЯ С ТВЕРДЫМИ КОММУНАЛЬНЫМИ (БЫТОВЫМИ)

ОТХОДАМИ

В статье приводятся основные положения Комплексной стратегии обращения с твердыми 
коммунальными (бытовыми) отходами, утвержденной Минприроды РФ, и предложения автора по ее 
реализации. В качестве ключевых направлений выделены: корректировка полномочий субъектов РФ, 
территориальное планирование, внедрение региональных индикаторов, развитие нормативно-правовой 
базы, совершенствование экономических методов управления и учета отходов, развитие экологической 
культуры. По мнению автора, главной целью обращения с ТКО является их удаление с территории на-
селенных пунктов. Минимизация связанных с этим экономических издержек и экологического ущерба 
являются важными, но подчиненными задачами. Сделан вывод, что для России вполне приемлема 
иерархия методов обращения с отходами, принятая в Европейском союзе. В России известны основные 
экономические методы управления отходами. Проблемы состоят в реализация управленческих решений, 
необходимых для достижение поставленных целей. Проведенное обсуждение показало, что ключевым 
направлением реализации стратегии является наделение надлежащими полномочиями в сфере обра-
щения с отходами субъектов РФ. На вторую позицию выходит использование имеющихся экономиче-
ских механизмов управления, прежде всего платы за негативное воздействие на окружающую среду. 
Наряду с этим необходима ориентация субъектов малого предпринимательства на организацию сбора 
вторичных ресурсов, прежде всего в коммерческом секторе. Реализация крупных проектов, связанных 
с созданием предприятий по комплексной переработке отходов, возможна (и необходима) в высоко 
урбанизированных регионах (Московская, Ленинградская, Свердловская и Нижегородская области).
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Введение
В августе 2013 г. Министерством при-

родных ресурсов и экологии РФ (Минпри-
роды) была утверждена «Комплексная стра-
тегия обращения с твердыми коммуналь-
ными (бытовыми) отходами» [1]. Учитывая 
все нарастающее количество бытовых отхо-
дов и неудовлетворительную организацию 
работ в данной области по России в целом, 
принятие подобного документа вполне на-
зрело.

В стратегии отмечается, что ежегодно в 
России образуется более 60 млн т твердых 
коммунальных (бытовых) отходов (далее – 
ТКО), а это составляет около 400 кг отходов 
на 1 человека в год. В хозяйственный обо-
рот вовлекается только около 7–8 % соби-
раемых ТКО, остальной их объем направ-

ляется на захоронение (в государственном 
докладе за 2012 г. сведения о захоронении 
твердых бытовых отходов (ТБО) отсут-
ствуют – «нет данных» [2]). Для этих целей 
используются специально обустроенные 
места – полигоны ТБО, которых в целом 
по России насчитывается 1092 шт., и свал-
ки ТБО – 13 тысяч санкционированных и 
как минимум 10 тысяч несанкционирован-
ных. В дополнение к ним Росприроднадзо-
ром с августа 2011 г. было выявлено около  
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44,6 тысяч мест несанкционированного 
размещения ТБО [3]. 

Причины сложившейся ситуации, по 
мнению Росприроднадзора, состоят в сле-
дующем [3]:

1. Существующие во многих регио-
нах низкие нормы накопления отходов не 
пересматривались с советских времен, что 
приводит к необеспеченности реальных по-
требностей населенных пунктов в контей-
нерных площадках, спецавтотранспорте, в 
объектах утилизации и захоронения отхо-
дов. 

2. Затраты на переработку отходов зна-
чительно выше затрат на захоронение. По-
этому для бизнеса дешевле платить за за-
хоронение, чем вовлекать их в переработку 
и во вторичное использование. 

3. Низкий уровень экологической созна-
тельности и экологической культуры насе-
ления ведет к образованию несанкциониро-
ванных свалок.

4. Решения вопросов по размещению и 
переработке отходов, как правило, носят 
межмуниципальный характер. Однако вла-
сти, на территории которых расположены 
объекты размещения отходов, могут отка-
зать в приеме отходов, образованных вне 
пределов муниципального образования. На 
территории Российской Федерации подоб-
ные ситуации очень распространены в Мо-
сковской, Ленинградской, Нижегородской и 
Свердловской областях. 

5. У органов местного самоуправления 
зачастую отсутствуют достаточные финан-
совые возможности для организации надле-
жащей утилизации отходов. 

В стратегии отмечено, что низкий про-
цент переработки ТКО обусловлен рядом 
следующих причин:

• ликвидирована система заготовки 
и переработки «вторичного сырья», 
которая функционировала в СССР, а 
надлежащая система управления де-
ятельностью по обращению с ТКО 
за «постсоветский» период не соз-
дана;

• произошел скачкообразный рост 
потребления населением, особенно 
городским, товаров (продукции), ко-
торые после утраты своих потреби-
тельских свойств относятся к ТКО, а 
также увеличилось количество упа-
ковочных отходов;

• инфраструктура по раздельному 
сбору, утилизации (использованию) 
и обезвреживанию образовавшихся 
ТКО имеет недостаточное развитие;

• предусмотренный действующим 
законодательством Российской Фе-
дерации механизм привлечения фи-
нансовых средств на создание и раз-
витие инфраструктуры по удалению 
ТКО неэффективен.

В 2004 г. произошла передача полно-
мочий по организации обращения с ТКО 
от субъектов РФ органам местного самоу-
правления. При выполнении своих обязан-
ностей по организации обращения с ТКО 
муниципальные образования:

• испытывают недостаток финансо-
вых средств для реализации возло-
женных полномочий по регулирова-
нию деятельности по обращению с 
отходами;

• располагают ограниченными воз-
можностями по учету геологических 
и физико-географических условий 
и по привлечению инвестиций для 
создания и развития инфраструкту-
ры по удалению ТКО;

• не могут принимать решения меж-
муниципального характера при вы-
боре способа удаления образующих-
ся ТКО.

Главной целью комплексной стратегии 
является предотвращение вредного воз-
действия ТКО на здоровье человека и окру-
жающую среду, а также вовлечение компо-
нентов, содержащихся в отходах, в хозяй-
ственный оборот в качестве дополнитель-
ных источников сырья для производства 
товаров, оказания услуг или для получения  
энергии.



129

Экономика природопользования

На достижение этих целей направлен 
комплекс мероприятий, включенных в план 
по реализации стратегии. Всего план содер-
жит 29 позиций, но мы выделим его основ-
ные направления:

1. Внесение в федеральные законы из-
менений, закрепляющих за органами госу-
дарственной власти субъектов РФ полно-
мочия по:

• организации деятельности по сбору, 
обработке, утилизации (использова-
нию), обезвреживанию ТКО;

• установлению норм накопления 
ТКО;

• установлению порядка сбора ТКО;
• установлению запрета на размеще-

ние отходов, не прошедших обра-
ботку.

2. Утверждение перечня видов отходов 
потребления, захоронение которых запре-
щается.

3. Формирование на региональном и 
местном уровне замкнутых циклов обраще-
ния с твердыми коммунальными (бытовы-
ми) отходами.

4. Включение в документы территори-
ального планирования субъектов РФ и му-
ниципальных образований объектов инфра-
структуры, предоставляющих населению 
услуги по удалению ТКО и обеспечиваю-
щих их преимущественную утилизацию 
(использование). Подготовка и принятие 
территориальных схем обращения с ТКО и 
другими отходами потребления в субъектах 
РФ. 

5. Установление в программах социаль-
но-экономического развития субъектов РФ 
региональных индикаторов и показателей, 
характеризующих деятельность по обраще-
нию с ТКО.

6. Подготовка и принятие ведомствен-
ных нормативных правовых актов, уста-
навливающих экологические и санитарно-
эпидемиологические требования к сбору, 
обезвреживанию и размещению ТКО.

7. Дифференцирование земельных нало-
гов при размещении объектов для удаления 

ТКО на землях, находящихся в собственно-
сти субъектов РФ, и на землях, находящих-
ся в муниципальной собственности, в за-
висимости от назначения объекта (по сбору 
и использованию, по обезвреживанию, по 
захоронению ТКО).

8. Разделение тарифов на обработку, 
обезвреживание и захоронение ТКО.

9. Развитие системы экологической и 
гигиенической культуры, просвещения и 
воспитания по вопросам обращения с ТКО.

Рассмотрим запланированные меропри-
ятия более подробно.

Корректировка полномочий субъек-
тов Российской Федерации

В стратегии верно отражена основная 
управленческая проблема обращения с 
ТКО – неспособность муниципальных об-
разований эффективно реализовать данные 
им полномочия при организации деятель-
ности по обращению с ТКО. 

Возвращение части этих полномочий 
на уровень субъекта РФ повысит степень 
финансовой обеспеченности их реали-
зации, позволит ослабить межмуници-
пальные противоречия и улучшить меж-
муниципальное взаимодействие при раз-
работке схем транспортировки отходов 
и создании объектов по их переработке. 
При этом важно подчеркнуть, что уста-
новление на уровне субъектов РФ законо-
дательного регулирования в таких вопро-
сах, как утверждение норм накопления 
ТКО, определение порядка сбора ТКО, 
запрет на размещение отходов, не про-
шедших обработку – весьма рациональ-
но. Российская Федерация – это страна с 
многоукладной экономикой и разнообра-
зием социально-экономических и при-
родно-климатических условий, которые 
должны учитываться в такой сфере дея-
тельности, как обращение с отходами. К 
указанным в стратегии полномочиям не-
обходимо добавить организацию работ по 
захоронению ТКО [4]. Нужно отметить, 
что подготовленный в 2011 г. проект из-
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менений в закон об отходах (№ 584399-52) 
не в полной мере соответствует утверж-
денной в 2013 г. стратегии.

Территориальное планирование
Включение в документы территориаль-

ного планирования инфраструктуры по об-
ращению с отходами имеет важное значение. 
В докладе [5] эта позиция рассматривается 
как обязательный элемент данных докумен-
тов. Действующее законодательство уста-
навливает3, что перечень объектов местного 
и регионального значения, т. е. объектов, не-
обходимых для реализации имеющихся пол-
номочий, подлежащих отображению на схе-
мах территориального планирования, опре-
деляется законами субъектов РФ. В соответ-
ствие с ФЗ «Об отходах производства и по-
требления», к таким полномочиям на уровне 
муниципальных районов и городских окру-
гов относится организация утилизации и 
переработки бытовых и промышленных от-
ходов4. Поэтому Градостроительный кодекс  
предусматривает (ст. 19, 23) отображение 
планируемых для размещения объектов 
местного значения по утилизации и пере-
работке бытовых и промышленных от-
ходов только на схемах территориального 
планирования муниципальных районов и в 
генеральных планах городских округов. Тре-
бования по отображению существующих 
объектов и планируемых объектов по раз-
мещению, в т. ч. по захоронению отходов,  
отсутствуют. 

2  Проект ФЗ «О внесении изменений в федеральный 
закон «Об отходах производства и потребления» и дру-
гие законодательные акты РФ в части экономического 
стимулирования деятельности в области обращения 
с отходами» № 584399-5 // Информационная система 
Государственной думы Федерального Собрания РФ. 
Режим доступа: http://asozd2/duma.gov.ru/main.nsf/
(ViewDoc?)OpenAgent&work/dz.nsf/ (дата обращения: 
04.01.2014).
3  Градостроительный кодекс РФ от 29.12.2004 г.  
№ 190-ФЗ, в ред. от 28.06.2014 г., ст. 1 [Электронный 
ресурс]. Здесь и далее: доступ из справочно-правовой 
системы «КонсультантПлюс».
 4 ФЗ «Об отходах производства и потребления» от 
24.06.1998 г. № 89-ФЗ, в ред. от 25.11.2013 г., ст. 8.

На уровне субъектов РФ этот перечень 
расширяется. Так, закон Кировской области 
к объектам регионального значения отно-
сит межмуниципальные объекты размеще-
ния и переработки отходов производства и 
потребления5. К видам объектов местного 
значения муниципального района в обла-
сти утилизации и переработки бытовых и 
промышленных отходов тем же законом 
отнесены свалки, полигоны бытовых и 
(или) промышленных отходов, объекты по 
переработке промышленных и бытовых от-
ходов, необходимые для обеспечения осу-
ществления полномочий органов местного 
самоуправления (ст. 101, ч. 7).

Также нужно подчеркнуть, что схемы 
территориального планирования муници-
пальных районов увязаны с региональны-
ми и муниципальными программами. На-
пример, СТП Шаховского района Москов-
ской области содержит специальный раз-
дел «утилизация и переработка бытовых и 
промышленных отходов», в котором, среди 
прочего, указано [6]: «предусматривается… 
систематический вывоз для утилизации 
твердых бытовых и промышленных отхо-
дов в соответствии с действующей долго-
срочной целевой программой Московской 
области, утвержденной постановлением 
Правительства Московской области от 7 
февраля 2012 г. № 144/5 «Об утверждении 
долгосрочной целевой программы Москов-
ской области “Утилизация и обезврежива-
ние отходов производства и потребления в 
Московской области на 2012–2020 годы”». 
Но данная программа в настоящее время 
прекратила свое существование и решения, 
заложенные в СТП Шаховкого района, по-
висли в воздухе.

Разработка территориальных схем по 
обращению с отходами только началась 
в отдельных субъектах РФ. В настоящее 
время она носит инициативный характер и 
сопряжена с планируемыми инвестицион-

5  Закон Кировской области «О регулировании градо-
строительной деятельности в Кировской области» от 
28.09.2006 г. № 44-ЗО, в ред. от 05.03.2014 г., ст. 7, ч. 8.
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ными проектами (см., напр. [7, 8]). То есть 
практика создания территориальных схем 
по обращению с отходами как элементов 
систем управления этой деятельностью от-
сутствует, поскольку эти полномочия отсут-
ствуют у субъектов РФ6. Таким образом, мы 
возвращаемся к необходимости пересмотра 
полномочий в сфере обращения с отходами.

В 2003 г. Госстроем России были ут-
верждены (приказ № 152 от 21.08.2003 г.) 
«Методические рекомендации о порядке 
разработки генеральных схем очистки тер-
риторий населенных пунктов Российской 
Федерации». Рекомендации предполагают, 
что данные схемы разрабатываются в со-
ставе градостроительной документации и 
утверждаются органами местного само-
управления по согласованию с органами 
жилищно-коммунального хозяйства и са-
нитарно-эпидемиологической службы. Но 
Градостроительный кодекс РФ не пред-
усматривает схемы санитарной очистки в 
качестве обязательных компонентов градо-
строительной документации. Поэтому они 
утверждаются, как правило, в виде отдель-
ных документов на инициативной основе. 
Стимулом для разработки данных схем яв-
ляется то, что они обосновывают необходи-
мые бюджетные ассигнования на санитар-
ную очистку территорий муниципальных 
образований.

Так, генеральная схема санитарной 
очистки территории г. Владимира [9] опре-
деляет:

• очередность осуществления меро-
приятий, направленных на организа-
цию работ в сфере очистки города;

• объемы работ по всем видам очист-
ки и уборки;

• системы и методы сбора, удаления, 
обезвреживания и переработки от-
ходов;

• необходимое количество уборочных 
машин, механизмов, оборудования и 
инвентаря;

• целесообразность проектирования, 
строительства, реконструкции или рас-
ширения объектов системы очистки, 
их основные параметры и размещение;

• ориентировочные капиталовложе-
ния на строительство и приобрете-
ние технических средств.

Региональные индикаторы
Установление в программах социаль-

но-экономического развития субъектов РФ 
региональных индикаторов и показателей, 
характеризующих деятельность по обраще-
нию с ТКО, также будет иметь практиче-
ский смысл в том случае, когда полномочия 
по организации работ в сфере обращения с 
отходами будут переданы на уровень субъ-
ектов РФ. В стратегии в качестве целевых 
показателей, характеризующих деятель-
ность по обращению с ТКО, определены:

а) количество образующихся ТКО (ка-
лендарный год);

б) количество образования ТКО на душу 
населения (календарный год);

в) количество ТКО, направляемых на за-
хоронение и сжигание (термическое унич-
тожение);

г) доля утилизированных (использован-
ных) ТКО в общем объеме образовавшихся 
ТКО (календарный год, проценты);

д) доля ТКО, используемых для произ-
водства тепловой и электрической энергии, 
к общему объему отходов (календарный 
год, проценты);

е) другие показатели, устанавливаемые 
в основных направлениях деятельности 
Правительства РФ, концепциях долгосроч-
ного социально-экономического развития 
РФ на соответствующие периоды, а также в 
федеральных и региональных программах 
в области обращения с отходами.

Каким образом региональные власти 
могут влиять на изменение целевых пока-
зателей?

Образование ТКО должно быть напря-
мую связано с уровнем потребления, хотя 
статистические данные по России не под-

6  ФЗ «Об отходах производства и потребления» от 
24.06.1998 г. № 89-ФЗ, в ред. от 25.11.2013 г., ст. 6.
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тверждают этот тезис (см. рис. 1). Одной 
из причин подобного результата являются 
особенности учета вывоза ТКО. Если об-
служивающая организация заключила до-
говор на планово-регулярную уборку, то 
регистрируемый объем вывозимых ТКО 
определяется емкостью контейнеров и пе-
риодичностью вывозки. При этом степень 
заполнения контейнеров не учитывается. 
В некоторых случаях используются норма-
тивы образования отходов на единицу пло-
щади или численность работников (зареги-
стрированных жителей). И как следствие 
объем вывозимого мусора оказывается 
больше объема ТБО, поступающего на по-
лигоны. По данным Росстата7, наибольший 
объем мусора на душу населения – более 
3 м3 в год – вывозится в Ненецком автоном-
ном округе, Магаданской и Новгородской 
областях, в то время как в среднем по Рос-
сии он составляет 1,7 м3/год (в г. Москве – 
1,9, в г. Санкт-Петербурге – 2,0, в Омской 
области – 0,8). 

Нужно отметить, что приведенная в 
стратегии величина ежегодно образую-
щихся ТКО – 60 млн т – не согласуется с 
данными Росстата, согласно которым в 
2011 г. из населенных пунктов был вывезен  
241 млн  м3 мусора. Если воспользоваться 
общепринятым насыпным весом ТКО –  
0,2 т/м3, то мы получим 48 млн т. Но, по 
уточненным данным [10], плотность со-
временных ТКО составляет около 0,16 т/м3 
(уменьшение плотности произошло из-за 
увеличения доли отходов упаковки). Тог-
да 241 млн м3 мусора будет эквивалентен  
39 млн т.

Поэтому совершенствование системы 
учета отходов должно стать одной из целей 
реализации стратегии.

Существующая система формального 
учета отходов, исходя из нормативов об-
разования и связанная с этим система взи-
мания платы за вывоз ТКО, не содержат 
инструментов, побуждающих население 
уменьшать образование отходов. В неко-

7  Охрана окружающей среды в России: статистический сборник. М.: Росстат, 2012. Табл. 6.9.
8 Российский статистический ежегодник 2013 : стат. сб. М.: Росстат, 2013. С. 146–147.

Рис. 1. Корреляция между вывозом мусора на одного жителя  
в различных субъектах РФ и среднедушевыми доходами8 (на 2011 г.)
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торых странах ЕС жители платят за фак-
тическое образование отходов. Эту плату 
они вносят, приобретая пакеты для сбора 
отходов. Причем существуют пакеты для 
смешанных и отсортированных отходов 
различной стоимости. Именно внедрение 
продажи пакетов для сбора ТКО является 
одним из приоритетных методов управле-
ния, рекомендуемых для внедрения в Укра-
ине ее европейскими партнерами [11].

В России, где распространены дома с 
мусоропроводами или контейнеры для сбо-
ра отходов, подобная система в чистом виде 
реализована быть не может. Тем не менее 
мы подчеркнем еще одну цель стратегии – 
создание экономических механизмов, 
стимулирующих население уменьшать 
количество отходов.

В стратегии делается упор на то, что за-
хоронение ТКО является крайней мерой. 
Но все же отчуждение земель для размеще-
ния отходов в целом по России не является 
критичным [4]. Более важным является со-
блюдение санитарно-эпидемиологических 
требований при эксплуатации полигонов 
ТБО. Поэтому среди целевых показателей 
должны быть те, что отражают данную 
сферу деятельности. К ним можно отнести 
долю ТКО, поступающую на несанкциони-
рованные свалки и долю ТКО, захорани-
ваемых с отступлением от установленных 
нормативных требований. Но здесь возни-
кает проблема с объективностью оценок. 
Весьма ярким тому примером является по-
лемика относительно полигона ТБО «Ти-
мохово» [12]. На фоне жалоб населения в 
связи с интенсивными запахами, идущими 
от полгона, и сведений о сбросе с полигона 
сточных вод, сообщается о наличии лицен-
зии на его эксплуатацию. Ситуация вполне 
жизненная. Нельзя прекратить эксплуата-
цию объекта, от которого зависят условия 
жизнедеятельности населения. Поэтому 
выдача лицензий на эксплуатацию поли-
гонов ТБО при минимальном выполнении 
требований законодательства является вы-
нужденным действием.

Но нельзя и рассматривать подобный 
объект как соответствующий санитарным 
требованиям, исходя из того, что у него 
есть лицензия. Проблема в том, что лицен-
зию выдавать нельзя, но нужно. Можно 
предположить, что подобных ситуаций, о 
которых не докладывает Росприроднадзор, 
десятки, если не сотни. И раз существует 
насущная потребность в эксплуатации объ-
ектов частично соответствующих санитар-
ным требованиям, необходимо разработать 
правовые нормы, допускающие их времен-
ную эксплуатацию. Например, закон «О не-
драх»9 допускает выдачу лицензий с усло-
виями, которые недропользователь должен 
выполнить в течение определенного перио-
да времени. 

Приоритетность методов обращения с 
отходами должна основываться не столько 
на академических суждениях, сколько на 
экономических предпосылках. При подго-
товке целевой программы Московской об-
ласти по утилизации и обезвреживанию от-
ходов было отмечено, что «Для сокращения 
объемов полигонного захоронения отходов 
на территории Московской области в пери-
од 2004–2010 гг. были построены и введе-
ны в эксплуатацию за счет внебюджетных 
источников 23 мусоросортировочных ком-
плекса, пункта прессования и сортировок. 
В настоящее время эти мусоросортиро-
вочные комплексы, пункты прессования 
и сортировок не загружены, работают не-
эффективно, используют не больше 20 % 
своей мощности, некоторые из них были 
закрыты из-за низкой эффективности или 
технического несовершенства. Основными 
факторами, сдерживающими развитие от-
ходоперерабатывающей отрасли, является 
несовершенство существующего природо-
охранного законодательства, не обеспечи-
вающего коммерческую привлекательность 
развития сферы обращения с отходами. 
Раздельный сбор бытовых отходов на тер-
ритории Московской области развивается 

9  Закон РФ «О недрах» № 2395-1 от 21.02.1992 г. в ред. 
от 06.12.2011 г., ст. 12.
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крайне медленно. В настоящее время такой 
сбор осуществляется на территории всего 3 
муниципальных образований Московской 
области, что явно недостаточно» [13].

В данном контексте уместно привести 
цитату из монографии, опубликованной в 
2000 г.: «В российских условиях в ближай-
шие десятилетия сложно организовать по-
всеместно селективный сбор отходов по-
требления у населения. Это объясняется не-
подготовленностью населения, отсутствием 
соответствующих бытовых условий и тех-
нического обеспечения, большими трудоза-
тратами, отсутствием потребителя для каж-
дого из выделенных отходов и др. Поэтому в 
российских условиях более предпочтителен 
не покомпонентный, а пофракционный сбор 
муниципальных отходов, с направлени-
ем обогащенных фракций на специальные 
комплексы по сортировке и переработке, 
создание которых не требует больших капи-
таловложений. В тоже время актуальна ор-
ганизация пунктов приема вторсырья от на-
селения, а также организация, в порядке экс-
перимента, контейнерного сбора отдельных 
компонентов у населения. В итоге одновре-
менно обеспечивается получение ценной, 
пользующейся спросом продукции и сокра-
щение количества отходов, направляемых на 
захоронение или сжигание. Сортировке на 
специальных объектах должны подвергать-
ся исключительно отходы нежилого сектора 
города (торговые и коммерческие предпри-
ятия, административные учреждения, учеб-
ные заведения и т. п.), характеризующиеся 
повышенным содержанием незагрязненной 
макулатуры, металлов, пластмассы и низ-
ким содержанием пищевых и растительных 
остатков. Таким образом, оптимальный со-
став ТБО, вовлекаемых в масштабную пере-
работку для получения ценных продуктов, 
должен подбираться за счет централизо-
ванной организации в городах несмешива-
ющихся потоков муниципальных отходов, 
часть которых, обогащенная ценными ком-
понентами, направляется на комплексы по 
сортировке и переработке ТБО» [14].

Подтверждением этих тезисов является 
опыт эксплуатации мусоросортировочного 
комплекса в Екатеринбурге [15], где в ка-
честве вторичного сырья удается отделить 
около 10 % от массы поступающих ТКО. 
При этом укрупненные коэффициенты из-
влечения составляют по макулатуре – 0,14, 
по металлам – 0,38, по полимерам – 0,13, по 
стеклу – 0,30.

В рекомендациях по организации сжи-
гания остатков от сортировки отходов [16], 
подготовленных ЕС для Болгарии, отме-
чается, что в каждом конкретном случае, 
исходя из состава отхода, нужно выбирать 
оптимальную технологию переработки: из-
влечение вторичных ресурсов, компости-
рование или сжигание. Поэтому показатель 
«г» (утилизация) можно рекомендовать как 
целевой, а показатель «д» (сжигание) – как 
факультативный. 

Развитие нормативно-правовой базы
План по реализации стратегии предус-

матривает подготовку и принятие ведом-
ственных нормативных правовых актов, 
устанавливающих экологические и сани-
тарно-эпидемиологические требования 
к сбору, обезвреживанию и размещению 
твердых коммунальных (бытовых) отходов. 
На момент подготовки данной статьи в Рос-
сии действуют:

• санитарные правила содержания на-
селенных мест. СП 4690-88;

• ветеринарно-санитарные правила сбо-
ра, утилизации и уничтожения био-
логических отходов, утвержденные 
Главным государственным ветеринар-
ным инспектором РФ 04.12.1995 г., № 
13-7-2/469, в ред. от 16.08.2007 г.;

• гигиенические требования к 
устройству и содержанию полиго-
нов для твердых бытовых отходов.  
СП 2.17.1038-01;

• санитарно-защитные зоны и сани-
тарная классификация предприятий, 
сооружений и иных объектов. Сан-
ПиН 2.2.1/2.1.1-1200-03;
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• гигиенические требования к разме-
щению и обезвреживанию отходов 
производства и потребления. Сан-
ПиН 2.2.1/2.1.1-1200-03;

• правила обращения с отходами про-
изводства и потребления в части ос-
ветительных устройств… Утвержде-
ны постановлением Правительства 
РФ № 681 от 03.09.2010 г., в ред. от 
01.10.2013 г. 

Отсутствуют нормативные требования к 
транспортированию ТКО, их сортировке и 
сжиганию. За исключением ртутных ламп 
нет правил, регулирующих сбор и накопле-
ние опасных отходов, образующихся у на-
селения, таких как отработанные моторные 
масла или гальванические элементы.

В настоящее время в России действу-
ет разрешительный порядок захоронения 
отходов. При этом для каждого полигона 
ТБО утверждаются перечни отходов, до-
пущенных к приему. ТКО являются сме-
шанными отходами с неопределенным 
составом, которым присвоен 4-й класс 
опасности (малоопасные отходы). В со-
ставе ТКО могут быть как практически 
неопасные компоненты (макулатура, отхо-
ды овощей), так и чрезвычайно опасные – 
ртутные лампы, гальванические элемен-
ты. Ртутные лампы смешивать с ТКО за-
прещено постановлением Правительства 
РФ10. По другим опасным компонентам, к 
которым кроме гальванических элементов 
можно отнести тару, загрязненную краси-
телями, инсектицидами, остатки стираль-
ных порошков, отработанные масла и т. 
п. такого прямого запрета нет. Введение 
дополнительных запретов уменьшит опас-
ность захоронения КТО. Но их введение 
должно быть сопряжено с созданием ин-
фраструктуры по сбору и обезвреживанию 
опасных отходов. При этом, как было по-
казано [4], возникновение и функциони-

рование инфраструктуры по переработке 
отходов определяется прежде всего тех-
нико-экономическими предпосылками и в 
меньшей степени организационно-право-
выми. Например, в Республике Беларусь 
захоронение химических источников тока 
(батареек) на обычных полигонах запре-
щено, но они тем не менее поступают туда 
вместе с ТБО [17].

Экономические механизмы
В докладе Росприроднадзора отмеча-

ется, что для бизнеса дешевле платить за 
захоронение, чем вовлекать отходы в пере-
работку и во вторичное использование. В 
стратегии предполагается решить эту про-
блему за счет дифференцирования ставок 
земельного налога при размещении раз-
личных объектов по обращению с отхода-
ми на государственных и муниципальных 
землях. Прежде всего нужно отметить, что 
земельный налог платит землевладелец. 
Если собственник объекта является соб-
ственником земли, то получается, что по-
вышенная ставка на него распространяться  
не будет. 

Позиция «Разделение тарифов на об-
работку, обезвреживание и захоронение 
твердых коммунальных (бытовых) от-
ходов» не вполне понятна, поскольку по-
добное разделение уже существует. Если 
предприятие вывозит отходы на полигон 
ТБО, эксплуатируемый другим юридиче-
ским лицом, то оно само вносит плату за 
прием отходов на захоронение и включает 
ее в структуру себестоимости своих услуг. 
Например, завод по механизированной 
переработке бытовых отходов (МПБО-II) в  
г. Санкт-Петербурге имеет отдельные тари-
фы на захоронение и на утилизацию (т. е. 
сортировку и захоронение) ТБО (последние 
в 3 раза больше) [18].

Тарифы на коммунальные услуги уста-
навливаются исходя из фактических затрат 
предприятия, оказывающего услуги, с уче-
том некоторых ограничений по структуре 
себестоимости и рентабельности. То есть 

10  Правила обращения с отходами производства и 
потребления в части осветительных устройств… Ут-
верждены постановлением Правительства РФ № 681 
от 03.09.2010 г., в ред. от 01.10.2013 г.
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величина тарифа зависит и от амортиза-
ционных отчислений, и от выполняемых 
предприятием работ. Если предприятие 
имеет новую технику, если полигон ТБО 
построен с использованием современных 
технологий по защите грунтовых и поверх-
ностных вод, то затраты будут выше, чем 
на предприятии, эксплуатирующем старые 
мусоровозы и свалку, едва удовлетворяю-
щую санитарным правилам. Влияет на та-
риф и объем выполняемых работ, посколь-
ку тариф связан с удельными затратами. 
В рамках одного региона утвержденные 
тарифы могут существенно различаться. 
Так, в Кировской области действовавшие 
в 2013 г. тарифы на вывоз и захороне-
ние ТБО находились в пределах от 12 до  
259 руб. за 1 м3 [8, с. 119–132]. Для наи-
более экологичного полигона ТБО, обслу-
живающего город Киров, тариф составлял  
57 руб./м3. Для старого полигона ТБО, так-
же обслуживающего г. Киров, – 12 руб./м3. 
В малонаселенных районах тарифы были 
на уровне 200 руб./м3. 

Существуют тарифы на регулярный вы-
воз ТБО, установленные исходя из норма-
тивов образования отходов в кубическом 
метре на 1 жильца или на 1 м2 жилой пло-
щади.

В работе [19] приводится перечень эко-
номических инструментов управления в 
сфере обращения с отходами, которые по-
лучили наибольшее распространение за 
рубежом. Рассмотрим основные из них и 
попытаемся оценить их пригодность для 
российских условий.

• «Зеленые» государственные закуп-
ки. Заместитель министра инноваций и ин-
вестиций Московской области считает [20], 
что «мысль о том, что наилучшая поддерж-
ка инвестиций в переработку отходов – го-
сударственный заказ на продукцию – глу-
бокое заблуждение. Это тупик, попав в ко-
торый в первую очередь пострадает в итоге 
сам же инвестор. Формировать свое про-
изводство, исходя из посыла искусственно 
созданной и поэтому навряд ли жизнеспо-

собной нищи, – это совсем не то, что нужно 
для успешного развития бизнеса». И с этим 
нельзя не согласиться.

• Субсидирование и предоставление 
дотаций предприятиям, осуществляю-
щим переработку отходов. При этом мы 
должны понимать, что затраты на осущест-
вление того или иного вида деятельности 
следует рассматривать не только как эко-
номический критерий, но и как экологиче-
ский, поскольку совокупные затраты свя-
заны с совокупным влиянием экономики 
на окружающую среду, и на каждый рубль 
валового внутреннего продукта приходит-
ся определенное количество выбросов ЗВ, 
сточных вод, отходов производства и по-
требления [21]. Поэтому дотирование эко-
защитных технологий оправдано в случае 
угрозы жизни и здоровью людей, но не для 
искусственного повышения их конкуренто-
способности.

• Кредитование предприятий, перера-
батывающих вторичное сырье, на льгот-
ных условиях. Льготное кредитование в 
России предусмотрено для субъектов мало-
го предпринимательства. Также оно воз-
можно в рамках региональных программ, в 
том числе по управлению отходами. 

• Льготное налогообложение пред-
приятий, осуществляющих переработку 
вторичного сырья, может быть введено на 
уровне субъектов РФ.

• Ускоренная амортизация основных 
фондов для предприятий, перерабаты-
вающих отходы, предусмотрена ст. 24 ФЗ 
«Об отходах производства и потребления».

• Система возвращения депозитов 
(установление залоговой стоимости) в 
России не применяется. Предусмотренный 
ст. 24.1 ФЗ «Об отходах производства и по-
требления» утилизационный сбор с произ-
водителей и поставщиков колесных транс-
портных средств предназначен для покры-
тия издержек перерабатывающих пред-
приятий. Прием бывшей в употреблении 
стеклотары представляет собой выкуп, но 
не возврат залоговой стоимости. Введение 
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залоговой стоимости для некоторых групп 
товаров обсуждается, но пока не нашло 
убедительного обоснования.

• Дифференциация ставок экологи-
ческих налогов в зависимости от степе-
ни влияния на природную окружающую 
среду. В России с 1991 г. действует меха-
низм платы за негативное воздействие на 
окружающую среду, который включает взи-
мание платы за размещение (захоронение) 
отходов11. Согласно Федеральному класси-
фикационному каталогу отходов (ФККО), 
«отходы от жилищ, несортированные (ис-
ключая крупногабаритные)» относятся к 
4-му классу опасности (код 9110010001004 
по каталогу12, действовавшему до августа 
2014 г.; код 73111001724 по новому ката-
логу13), для которого базовый норматив 
платы за размещение равен14 248,4 руб./т. 
С учетом коэффициента индексации на 
2013 г., равного15 2,2, и среднего по России 
коэффициента экологической ситуации – 
1,5 мы получаем 820 руб./т, что при сред-
ней плотности ТКО 0,2 т/м3 эквивалентно  
164 руб./м3. Но если мы обратимся к дей-
ствующим тарифам за захоронение ТБО, то 
оказывается, что в ряде случаев они ниже, 
чем обязательная плата за негативное воз-
действие на окружающую среду. Отсюда 
следует, что либо плата за захоронение ТБО 
не взимается в полном объеме, либо на по-
лигоны ТБО поступает отходов меньше, 
чем вывозится (см. выше). Сумма платы, 

эквивалентная 60 млн т ТБО в 2011 г. (ко-
эффициент индексации16 1,93) составляла 
43 млрд руб. Из них в федеральный бюд-
жет должно было бы поступить 20 %, т. е.  
8,6 млрд руб. Реально в федеральный бюд-
жет в 2011 г. за все виды негативного воз-
действия поступило лишь 4,4 млрд руб.17

Отнесение отсортированных ТКО (ТБО) 
к V классу опасности с базовым нормати-
вом платы18 8 руб./т позволит предприяти-
ям, осуществляющим захоронение перера-
ботанных отходов (при условии удаления 
из них токсичных компонентов) уменьшить 
выплаты за негативное воздействие на 
окружающую среду в 31 раз.

• Дополнительное налогообложение 
всех видов тары и упаковки, не подлежа-
щих переработке. Данный вид налогообло-
жения в России не применяется, хотя и об-
суждается. Продавец всегда перекладывает 
дополнительные расходы на потребителя. 
Покупая товар в красивой упаковке, мы 
уже переплачиваем. Мы платим за корот-
кое удовольствие ею полюбоваться. Чтобы 
заставить нас отказаться от покупки, вели-
чина налога должна быть существенной, не 
менее 10 % от стоимости товара (но не упа-
ковки). В противном случае это будет лишь 
еще один источник пополнения бюджета, 
не имеющий функции управления. Но глав-
ное в этой ситуации – это наличие экономи-
чески привлекательной альтернативы. Как 
правило, она отсутствует. Например, про-
дукты, упакованные в заводских условиях 
дешевле, чем продаваемые на развес. 

• Сбор с потребителя за муниципаль-
ные отходы. По сути, представляет собой 

11  Порядок определения платы и ее предельных раз-
меров за загрязнение окружающей природной среды, 
разме-щение отходов, другие виды вредного воздей-
ствия. Утвержден постановлением Правительства РФ 
№ 632 от 28.08.92 г., в ред. от 14.05.2009 г.
12  Федеральный классификационный каталог отходов. 
Утвержден приказом МПР № 786 от 02.12.2002 г., в 
ред. от 30.07.2003 г.
13  Федеральный классификационный каталог отхо-
дов. Утвержден приказом Росприроднадзора № 445 от 
18.07.2014 г.
14  Постановление Правительства РФ № 344 от 
12.06.2003 г. «О нормативах платы…», в ред. от 
08.01.2009 г.
15  ФЗ «О федеральном бюджете на 2013 год и плановый 
период 2014 и 2015 годов», № 216-ФЗ от 03.12.2012 г.

16  ФЗ «О федеральном бюджете на 2011 год и плановый 
период 2012 и 2013 годов», № 357-ФЗ от 13.12.2010 г.
17  ФЗ «Об исполнении федерального бюджета за 2011 
год» № 151-ФЗ от 02.10.2012 г.
18  Постановление Правительства РФ № 344 от 
12.06.2003 г. «О нормативах платы за выбросы в ат-
мосферный воздух загрязняющих веществ стацио-
нарными и передвижными источниками, сбросы за-
грязняющих веществ в поверхностные и подземные 
водные объекты, размещение отходов производства и 
потребления», в ред. от 08.01.2009 г.
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вид налога с продаж, предназначенный для 
дотирования предприятий, занимающих-
ся удалением муниципальных отходов. В 
России также не применяется. Нужно от-
метить, что введение дополнительных на-
логов в настоящее время неоправданно из 
политических соображений.

 • Налоговый сбор с мусоросжигатель-
ных заводов. Введение данного налога в 
странах западной Европы свидетельствует 
о растущей обеспокоенности влиянием вы-
бросов МСЗ на качество атмосферного воз-
духа и отражает сдвиг приоритетов в сторо-
ну переработки мусора.

Экологическая культура
Развитие экологической культуры имеет 

важное значение для оптимизации обраще-
ния с коммунальными отходами.

Одной из причин образования несанк-
ционированных свалок, как отмечается в 
докладе Росприроднадзора, является низ-
кий уровень экологической сознательности 
и экологической культуры населения [3]. 
Несанкционированные свалки образуются 
по ряду причин:

1. В окрестностях населенного пункта 
нет лицензированного объекта размещения 
отходов.

2. Не организован регулярный вывоз 
ТКО на лицензированный объект и населе-
ние самостоятельно вывозит отходы, руко-
водствуясь принципом экономии времени, 
т. е. куда-нибудь поближе.

3. Несанкционированные свалки обра-
зуются в местах массового отдыха.

4. Несанкционированные свалки обра-
зуются в результате самовывоза отходов, 
подобных бытовым, субъектами малого и 
среднего бизнеса, сокращающими затраты.

Все эти четыре причины связаны с низ-
ким уровнем культуры как обычных жите-
лей, так и руководителей муниципалитетов 
и предпринимателей, т. е. населения в ши-
роком понимании этого термина. 

Мы можем говорить о том, что низкий 
уровень экологической культуры препят-

ствует принятию управленческих решений 
по организации надлежащего удаления 
ТКО с территории населенного пункта, 
когда затраты на этот процесс составляют 
незначительную долю от общих расходов 
муниципального бюджета.

Мы можем говорить о том, что низкий 
уровень экологической культуры побужда-
ет предпринимателей вывозить отходы на 
несанкционированные свалки, когда затра-
ты по передаче отходов лицензированной 
организации составляют небольшую долю 
от общей себестоимости продукции или ус-
луг.

Разумеется, что просветительская дея-
тельность в данном направлении должна 
подкрепляться экономическими и адми-
нистративными мерами по привлечению 
нарушителей природоохранного законода-
тельства к ответственности. Плата за не-
санкционированное размещение отходов 
в 5 раз выше, чем за санкционированное, 
т. е. в среднем 820 руб./м3, что значитель-
но выше существующих тарифов на вывоз 
и захоронение ТБО. Административные 
штрафы за несоблюдение экологических 
и санитарно-эпидемиологических требо-
ваний при сборе, накоплении, использова-
нии, обезвреживании, транспортировании, 
размещении и ином обращении с отходами 
производства и потребления составляют 
для граждан – от одной тысячи до двух, 
для должностных лиц – от десяти тысяч 
до тридцати тысяч, для лиц, осуществля-
ющих предпринимательскую деятельность 
без образования юридического лица, – от 
тридцати тысяч до пятидесяти тысяч, для 
юридических лиц – от ста тысяч до двухсот 
пятидесяти тысяч рублей19.

Выше была отмечена высокая себесто-
имость сортировки отходов по сравнению 
с затратами на их захоронение. Снижению 
издержек может способствовать первич-

 19 Кодекс Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях № 195-ФЗ от 30.12.2001 г., в 
ред. от 02.11.2013, ст. 8.2.
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ная сортировка в местах образования от-
ходов, т. е. в домашних хозяйствах или на 
предприятиях. В данном случае экономи-
ческая мотивация является минимальной 
ввиду низких абсолютных значений до-
ходов, которые можно получить от сдачи 
вторичного сырья (макулатуры, пластмасс, 
стекла и т. п.). Но желание уменьшить эко-
логический ущерб может стать побуди-
тельным мотивом к такой деятельности. 
В этом случае экологическое просвещение 
должно быть сопряжено с функционирова-
нием системы по сбору вторичного сырья. 
В Белоруссии через приемную сеть вто-
ричных ресурсов проходит 5 % от общего 
количества образующихся отходов [22].

Третьей задачей является сокращение 
образование отходов в домашних хозяй-
ствах. В этом случае необходимо признать 
невозможность достижения цели средства-
ми экологического просвещения на фоне 
агрессивной рекламы товаропроизводи-
телей. И навряд ли экологическое просве-
щение заставит товаропроизводителей 
внедрять методы реализации продукции, 
ведущие к меньшему образованию отходов 
у потребителей. Как показывает опыт За-
падной Европы [23], эта задача должна ре-
шаться экономическими методами.

Заключение
Прежде всего необходимо отметить, 

что стратегия была утверждена Министер-
ством природных ресурсов и экологии РФ, 
задачей которого является формирование 
государственной политики в сфере рацио-
нального использования природных ресур-
сов и охраны окружающей среды.

Главной же целью обращения с ТКО 
является их удаление с территории насе-
ленных пунктов. Минимизация связанных 
с этим экономических издержек и экологи-
ческого ущерба являются важными, но под-

чиненными задачами. Отсюда проистекает 
определенная ограниченность подготов-
ленного Минприроды документа.

В Европейском союзе сформулирована 
следующая иерархия предпочтительных 
способов обращения с отходами [24]:

1) Предотвращение и уменьшение про-
изводства отходов и их вредности.

2) Переработка или повторное исполь-
зования.

3) Сжигание с получением энергии.
4) Захоронение.
5) Сжигание без получения энергии.
Представляется, что для России этот пе-

речень в основном приемлем. Но экономи-
ческая привлекательность конкретных про-
ектов в России и Европе может значительно 
отличаться из-за различий в ценах на сырье 
и готовую продукцию. Также нужно отме-
тить, что дискуссия в экспертном сообще-
стве относительно экологической безопас-
ности известных технологий по сжиганию 
ТКО пока не завершилась однозначными 
выводами (см. журнал «Твердые бытовые 
отходы» за 2014 г.).

Ключевым направлением реализации 
стратегии является наделение надлежащи-
ми полномочиями в сфере обращения с от-
ходами субъектов РФ.

На вторую позицию выходит использо-
вание имеющихся экономических механиз-
мов управления, прежде всего платы за не-
гативное воздействие на окружающую сре-
ду. Наряду с этим необходима ориентация 
субъектов малого предпринимательства на 
организацию сбора вторичных ресурсов, 
прежде всего в коммерческом секторе.

Реализация крупных проектов, свя-
занных с созданием предприятий по ком-
плексной переработке отходов, возможна 
(и необходима) в высоко урбанизирован-
ных регионах (Московская, Ленинградская, 
Свердловская и Нижегородская области).
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PROPOSALS FOR IMPLEMENTATION OF THE COMPREHENSIVE
STRATEGY FOR THE TREATMENT OF SOLID MUNICIPAL

(HOUSEHOLD) WASTE

The article describes the main provisions of the Comprehensive Strategy for the Treatment 
of Solid Municipal (Household) Waste approved by the Ministry of Natural Resources and 
of Ecology and suggestions for its implementation. The following key areas are highlighted: 
the adjustment of the powers of the regions of the Russian Federation, territorial planning, 
introduction of regional indicators, legal framework development, improvement of economic 
management methods and accounting of waste, development of ecological culture. According 
to the author, the main purpose of municipal waste treatment is its removal from the territory of 
settlements. Minimizing associated economic costs and environmental damage is an important, 
but subordinate task. The article concludes that for Russia it is acceptable to have a hierarchy 
of waste treatment methods adopted in the European Union. But the economic attractiveness of 
specific projects in Russia and Europe can vary significantly because of differences in the prices 
of raw materials and finished products. Basic economic methods of waste management are well-
known in Russia. The problem is the implementation of management decisions necessary for 
the achievement of the set goals. Discussions showed that the key to the implementation of the 
Strategy is the empowerment of appropriate regional authorities in the field of waste management. 

The second priority step to be made is extending the use of existing economic governance 
mechanisms, primarily of fees for a negative impact on the environment. Along with this, it is 
necessary to encourage small businesses to collect recyclables, primarily in the commercial sector. 
It is possible (and necessary) to implement major projects related to the creation of enterprises 
for recycling of waste in highly urbanized regions (Moscow, Leningrad, Sverdlovsk, Nizhniy 
Novgorod regions).

Key words: municipal (household) waste, comprehensive strategy, authority of government 
bodies, payments for a negative impact on environment, tariffs, accounting of waste.
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