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Представлен анализ современных проблем реализации экологического контроля и надзора в Российской 
Федерации, а также предложения мер по совершенствованию механизма регламентации контрольно-надзорных 
мероприятий на современном этапе.

Методологическую основу исследования составили аналитический метод, позволяющий рассмотреть практику 
регламентации вопросов экологического контроля и надзора, формально-юридический метод, позволяющий раскрыть 
системные связи в правовом регулировании, регулятивные особенности правовых актов, правоприменительную 
практику.

Показано соотношение понятий «контроль» и «надзор», предложено их разграничение в сфере охраны 
окружающей среды и обеспечения экологической безопасности в рамках деятельности уполномоченных органов 
публичного управления. Проведён анализ Стратегии экологической безопасности Российской Федерации на период 
до 2025 г. на предмет совершенствования законодательства в сфере экологического контроля и надзора. Изучен опыт 
адаптации риск-ориентированного подхода в практике контрольно-надзорной деятельности, выявлены практические 
проблемы в механизме её реализации.
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The analysis of contemporary problems of realization of ecological monitoring and surveillance in the Russian Federation 
at the present stage is presented; the measures of improving the regulatory activities are suggested. 

The authors aim to study the problems of regulation in the legislation of State environmental monitoring and surveillance, 
as well as to suggest measures of improving the regulation of regulatory activities.

The relationship of the notions “control” and “surveillance” are shown, it is suggested that the distinction between them 
lies in the field of environmental protection and environmental safety, within the framework of activities of authorized public 
administration authorities. 

The analysis of the Strategy of ecological safety of the Russian Federation for the period until 2025 goals for improvement 
of legislation in the sphere of environmental monitoring and surveillance. 

Development of the Strategy is aimed to establish a system of environmental auditing. Currently, environmental audit-
ing in the investment process is used only for attracting foreign investment. The Russian experience in this area is virtually 
non-existent. This requires developing and adoption of the Federal law “On environmental audits”. The law should provide a 
definition of the main categories, indicate the status of auditing subjects, forms of its realization.

The experience of adaptation of the risk-oriented approach in the practice of the control and oversight activities for objects 
that have a negative impact on the environment is studied. Practical issues of its implementation are identified. Accounting 
objects by their owners is declarative in nature. However, in the form of a declaration there are no clear criteria for the identifica-
tion of required objects. This leads to presenting inaccurate information and further it complicates State con-trol procedures. In 
addition, if one business entity has multiple objects, the objects of the same owner are the subjects of both federal and regional 
regulatory authorities. This situation increases the administrative load on business, non-productive costs, leads to duplication 
of functions of oversight bodies, increases the budget expenses for the implementation of these functions.
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Рыночная экономика определяет в каче-
стве целей государственного экологического 
контроля обеспечение рационального приро-
допользования, с учётом обеспечения охраны 
окружающей среды от вредных воздействий, 
а также экологической безопасности. Концеп-
ция экологической безопасности в Европей-
ском регионе уже давно обсуждается в науч-
ной среде как неотъемлемый элемент общего-
сударственной безопасности [1–3]. Правовое 
обеспечение единой государственной экологи-
ческой политики РФ требует стабильности за-
конодательства и усиления контроля и надзо-
ра за его исполнением [4].

Зарубежное административное право 
рассматривает контрольно-надзорную дея-
тельность уполномоченных органов пу-
бличной власти как часть административно-
государственного управления [5].

Государственный надзор в области охра-
ны окружающей среды является одной из важ-
нейших функций экологического управления, 
способной содействовать сохранению приро-
ды для настоящего и будущих поколений [6].

Эффективность природоохранной дея-
тельности в экономически развитых госу-
дарствах обусловлена функционировани-
ем государственных органов, имеющих и 
исполнительно-распорядительный, и консуль-
тативный, совещательный характер [7].

Контроль (надзор) специализирован-
ных органов экологического надзора касает-
ся определённых областей производственной, 
хозяйственной и иной деятельности, связан-
ных с исполнением какого-либо конкретного 
законодательства.

При анализе норм смежных отраслей за-
конодательства (водного, законодательства 
о недрах и др.) видно, что государственный 
надзор, например, в области использования 
и охраны водных объектов, государственный 
надзор за геологическим изучением, рацио-
нальным использованием и охраной недр, го-
сударственный надзор в области охраны ат-
мосферного воздуха, осуществляется уполно-
моченными федеральными органами испол-
нительной власти и органами исполнитель-
ной власти субъектов Российской Федерации.

Анализ практики контрольной деятельно-
сти позволил выделить публичный и частный 
экологический контроль. В первом случае речь 
идет о государственном и муниципальном кон-
троле, а во втором – о производственном [8].

В литературе выделяются следующие 
основные формы государственного эколо-
гического контроля: государственный учёт, 

наблюдение, обследование, проверка, инспек-
тирование, ревизия, надзор, аудит. Каждая 
из перечисленных форм контроля имеет свои 
особенности, отчётливо проявляющиеся при 
проведении различных контрольных меро-
приятий [9].

Несмотря на то, что справочные издания 
практически отождествляют понятия «кон-
троль» и «надзор», понимая под ними наблю-
дение за кем-нибудь с целью проверки [10], 
современные теоретические модели контроля 
и надзора в рамках науки административного 
права имеют существенные отличия. 

Надзор традиционно рассматривается как 
постоянное и систематическое наблюдение 
специализированных уполномоченных орга-
нов за деятельностью не подчинённых им ор-
ганов и лиц в целях выявления фактов (слу-
чаев) нарушения законности. В этом смысле, 
надзор сводится к способу мониторинга обе-
спечения законности.

Учитывая «внешний» характер полномо-
чий по отношению к проверяемым объектам 
надзорных органов, последние не имеют право 
вмешиваться в их оперативно-хозяйственную 
и административную деятельность. Поэтому 
оценка деятельности поднадзорного объекта 
сводится лишь к проверке соответствия её за-
кону, а не целесообразности осуществления.

В свою очередь, в рамках отношений 
подведомственности органы публичной вла-
сти, выполняющие функции собственника-
учредителя организации, правомочны в от-
ношении объектов, находящихся в их подчи-
нении, принимать решения по корректировке 
их управленческих решений, связанных с 
реализацией возложенных функций и задач 
таких объектов управления. Однако, в отли-
чие от надзора, их контрольная деятельность 
носит непостоянный, эпизодический характер. 
В связи с этим, данные категории не следует 
отождествлять.

В то же время, действующее законодатель-
ство об охране окружающей среды предлагает 
немало примеров, когда законодатель не дела-
ет разницы, а иногда, по сути, ставит знак ра-
венства между контролем и надзором как ви-
дами административной деятельности по вы-
полнению государственных функций в сфере 
экологического регулирования.

Как ни странно, подобная путаница вы-
ражается в отличных от предлагаемых адми-
нистративной наукой оснований для разгра-
ничения этих понятий. В качестве критерия 
при разграничении понятий экологическо-
го контроля и экологического надзора берёт-
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ся их субъектный состав. Так, термин «над-
зор» используется в отношении экологическо-
го контроля, проводимого органами государ-
ственной власти, тогда как производственное 
и общественное вмешательство в деятельность 
объекта определяется понятием «контроль».

Сложность проблемы разграничения свя-
зана с тем, что законодательство (в частности, 
ст. 65 Федерального закона от 10.01.2002 г.  
№ 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»), 
регулируя деятельность надзорных органов, 
обозначает её государственным экологическим 
надзором. 

Как следует из Правил осуществления 
государственного экологического надзора 
(утв. Постановлением Правительства РФ от 
08.05.2014 г. № 426), государственный эколо-
гический надзор направлен на предупрежде-
ние, выявление и пресечение нарушений юри-
дическими лицами, индивидуальными пред-
принимателями и гражданами требований в 
области охраны окружающей среды. 

По мнению учёных[11], государственный 
экологический надзор представляет собой за-
конодательно урегулированный механизм, 
права и обязанности участников надзорного 
процесса нормативно определены, установле-
ны гарантии прав и способы защиты «слабой» 
(поднадзорной) стороны в подобных отноше-
ниях, закреплены процедурные требования и 
последствия их несоблюдения при осущест-
влении надзорной деятельности.

В Постановлении Правительства РФ от 
30.07.2004 г. № 400 «Об утверждении Поло-
жения о Федеральной службе по надзору в 
сфере природопользования и внесении изме-
нений в Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 22 июля 2004 г. № 370» 
сказано, что Росприроднадзор является феде-
ральным органом исполнительной власти, осу-
ществляющим функции по контролю и над-
зору в сфере природопользования, а также в 
пределах своей компетенции в области охра-
ны окружающей среды.

На практике формы осуществления, на-
пример, видов земельного контроля в некото-
ром роде отличаются. Во всех случаях исполь-
зуют форму проверки, однако предмет её су-
щественно различается. Если публичный го-
сударственный надзор и муниципальный кон-
троль представляют собой проверку соблюде-
ния требований законодательства, за наруше-
ние которых предусмотрена административ-
ная и иная ответственность, то общественный 
контроль – проверку издаваемых органами го-
сударственной власти, органами местного са-

моуправления актов и принимаемых решений, 
затрагивающих земельные права и законные 
интересы граждан, юридических лиц [12].

Анализ ч. 3 ст. 65 Федерального закона 
«Об охране окружающей среды», раскрыва-
ющей понятие государственного экологиче-
ского надзора, показывает, что в содержание 
анализируемого понятия не включается кон-
троль в области использования и охраны при-
родных ресурсов. В свою очередь, содержа-
нием данного понятия охватывается государ-
ственный надзор в области охраны и исполь-
зования природных ресурсов.

Учёными [13] разграничиваются поня-
тия «экологический контроль» и «контроль в 
области использования и охраны природных 
ресурсов», поскольку сфера природополь-
зования составляет самостоятельный объект 
контрольно-надзорной деятельности ком-
плексного характера в мероприятиях по охра-
не окружающей среды.

Механизм экологического контроля 
(надзора): разграничение компетенции 
контрольно-надзорных органов. Надзорная 
деятельность входит в предмет компетенции 
специализированных правоохранительных 
органов, в частности, представленных еди-
ной централизованной системой органов про-
куратуры. 

Следует отметить особое место прокура-
туры в системе государственных органов, ши-
рокий охват сфер надзора за исполнением за-
конов и охраны прав граждан, в том числе, на 
благоприятную окружающую среду. Такая 
особая роль предопределяется её особым стату-
сом и независимостью от каких-бы то ни было 
иных органов государственной власти, един-
ством, централизмом её системы, наличием 
широкого арсенала средств прокурорского ре-
агирования, обеспечивающих соблюдение за-
конности в государстве.

Надзор за исполнением законов является 
основной функцией прокуратуры, а для орга-
нов контроля эта функция не является основ-
ной. Прокуратура осуществляет проверку ис-
полнения только законов, а органы государ-
ственного контроля (надзора) – исполнение 
законов и подзаконных актов [14]. 

Органы прокуратуры, осуществляя об-
щий надзор за исполнением законов в госу-
дарстве, нередко вмешиваются в компетенцию 
специализированных уполномоченных орга-
нов в сфере экологического контроля (надзо-
ра), что подрывает принципы деятельности са-
мих органов прокуратуры. Такие действия со 
стороны органов прокуратуры ведут к дубли-
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рованию функций, и одновременно снижа-
ют эффективность деятельности самой про-
куратуры.

Когда прокурор получает информацию 
об имеющемся факте совершенного экологи-
ческого правонарушения, ему целесообразно 
прояснить вопрос о наличии аналогичной ин-
формации у органов экологического надзора 
и их дальнейших действиях. В том случае, 
если эти органы приняли соответствующие 
меры либо проводят проверку, прокурор 
должен потребовать предоставления ему 
информации о результатах предпринятых 
действий, а проведение проверки взять под 
свой контроль [15].

При поступлении соответствующей ин-
формации исключительно в органы проку-
ратуры, прокурор определяет орган, который 
полномочен проверить поступившую инфор-
мацию и, при необходимости, поручить про-
ведение проверки контролирующим органам. 

Проблему в разграничении содержания 
деятельности уполномоченных органов соз-
даёт и сама система федеральных органов ис-
полнительной власти, в которой представле-
ны федеральные надзоры, т. е. органы, в чью 
компетенцию входят контрольно-надзорные 
полномочия в рамках установленной сферы 
деятельности.

Методологически целесообразно разгра-
ничить понятия контроля и надзора, что поз- 
волит размежевать компетенцию соответству-
ющих органов, и избежать случаев подменой 
прокуратурой органов государственного эко-
логического надзора (контроля). В связи с 
этим, понятие «надзор» необходимо связывать 
с деятельностью органов прокуратуры (что 
является непосредственной их функцией), а 
понятие «контроль» – закрепить за органами 
государственного контроля. 

Экологический контроль (надзор): феде-
ральный и региональный уровень. В рамках 
противоречивой политики централизации/
децентрализации полномочий органов госу-
дарственной власти статус и содержание ви-
дов экологического контроля постоянно меня-
лись, в силу чего их содержание, правовое ре-
гулирование и организация имели существен-
ные недостатки [16].

В настоящее время реализуется государ-
ственный экологический надзор, с сохране-
нием его федерального и регионального уров-
ня осуществления как вида контрольной де-
ятельности. Сообразно такому разграниче-
нию, определяемому формой государствен-
ного устройства, различаются федеральный 

и региональный государственный экологиче-
ский надзор.

Практика организации государственного 
экологического надзора в субъектах РФ свиде-
тельствует об отсутствии (за редким исключе-
нием) в структуре исполнительной власти ре-
гиона специализированных уполномоченных 
контрольных органов для реализации пере-
данных полномочий Российской Федерации. 

В основном региональный государствен-
ный экологический надзор осуществляется 
государственными органами исполнительной 
власти в области природных ресурсов и эко-
логии (их структурными подразделениями и/
или должностными лицами) [16].

Для решения данной проблемы на ре-
гиональном уровне предлагалось, в частности, 
наделить органы исполнительной власти субъ-
ектов РФ полномочиями по осуществлению 
регионального государственного земельного 
надзора в отношении земель, находящихся  
в собственности субъекта РФ, а также земель-
ных участков, на которых расположены объ-
екты хозяйственной деятельности, поднадзор-
ные субъектам РФ в рамках государственного 
экологического надзора [12]. Однако такие 
предложения, за редким исключением, не по-
лучили практическую реализацию.

Отдельной проблемой в реализации 
контрольно-надзорных полномочий являет-
ся отсутствие в субъектах необходимых регу-
лятивных нормативных актов, непосредствен-
но регламентирующих процесс проведения 
контрольно-надзорных мероприятий.

Ряд субъектов утвердили собственные 
региональные административные регламенты, 
касающиеся организации и осуществления 
регионального государственного экологи-
ческого надзора на своей территории либо в 
целом (например, Республика Башкортостан), 
либо в части организации и осуществления от-
дельных его видов (например, Ленинградская 
область) [16].

Акты регламентного характера являют-
ся наиболее эффективным средством регу-
лирования деятельности уполномоченных 
органов государственной власти и местного 
самоуправления в рамках реализации возло-
женных на них публичных функций и задач, 
и зарекомендовали себя на практике. Пред-
ставляется логичным разработка и принятие 
административного регламента, обеспечиваю-
щего координацию уполномоченных органов  
в сфере контрольно-надзорной деятельности,  
в том числе соглашение о проведении плановых 
и внеплановых проверок и других вопросов.
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Стратегическое планирование в сфе-
ре экологической безопасности: правовой 
аспект. Отправной точкой для создания до-
кументов стратегического характера является 
Федеральный закон от 28.06.2014 г. № 172-ФЗ 
(ред. от 03.07.2016 г.) «О стратегическом пла-
нировании в Российской Федерации», опре-
деливший правовые основы стратегического 
планирования в РФ, координации государ-
ственного и муниципального стратегическо-
го управления и бюджетной политики.

Очевидно, что долгосрочным ориенти-
ром, вокруг которого выстраивается деятель-
ность всего государственного механизма в на-
шей стране – это обеспечение национальной 
безопасности. Подтверждением этому служит 
подписанный 31 декабря 2015 г. Президентом 
РФ В.В. Путиным Указ № 683 «О Стратегии 
национальной безопасности Российской Фе-
дерации». 

Стратегия в качестве основных угроз госу-
дарственной и общественной безопасности в 
сфере экологии называет стихийные бедствия, 
аварии и катастрофы, в том числе связанные с 
глобальным изменением климата, ухудшени-
ем технического состояния объектов инфра-
структуры и возникновением пожаров (п. 43). 
В свою очередь, экологическая безопасность 
определяется как состояние защищённости 
человека, общества и государства от эколо-
гических угроз, а обеспечение экологической 
безопасности – деятельность по предотвраще-
нию экологических угроз [17].

В рамках определения перспектив долго-
срочного планирования развития экологиче-
ской ситуации в стране Указом Президента РФ 
от 19.04.2017 г. № 176 утвержденаСтратегия 
экологической безопасности Российской Фе-
дерации на период до 2025 года. Стратегия –  
документ стратегического планирования в 
сфере обеспечения национальной безопас-
ности Российской Федерации, определяющий 
основные вызовы и угрозы экологической 
безопасности, цели, задачи и механизмы реа-
лизации государственной политики в сфере 
обеспечения экологической безопасности.

В качестве основных угроз экологической 
безопасности, на основе оценки её текущего 
состояния, Стратегия называет неблагопри-
ятное качество воды в водных объектах, прак-
тически во всех регионах страны сохраняется 
тенденция к ухудшению состояния земель и 
почв, значительно растёт объём отходов про-
изводства и потребления. Из Стратегии следу-
ет (п. 26), что решение основных задач в об-
ласти обеспечения экологической безопасно-

сти должно осуществляться по приоритетным 
направлениям, к которым также относится со-
вершенствование законодательства в области 
охраны окружающей среды и природополь-
зования, а также институциональной систе-
мы обеспечения экологической безопасности 
(пп. «а» п. 26).

Таким образом, можно констатировать, 
что в рамках регулирования совершенствова-
ния государственной контрольно-надзорной 
деятельности в сфере экологии Стратегия ведёт 
речь о необходимости дальнейшего повыше-
ния её эффективности, не предлагая конкрет-
ных параметров оценки и инструментов реа-
лизации конкретных контрольно-надзорных 
мероприятий.

В этой связи, в литературе можно встретить 
«революционные» предложения об органах, 
которые могли бы на практике обеспечить 
достижение целей экологической безопасно-
сти государства. В частности, таким органом, 
одновременно способствующим повышению 
уровня экологического образования и эколо-
гической культуры граждан, могла бы стать 
экологическая полиция [18]. Данное пред-
ложение, конечно, нельзя назвать однозначно 
необдуманным и поспешным, но, в то же время, 
требующим более глубокого анализа функций 
этой структуры и её места в системе органов 
исполнительной власти. Нелишним, также 
было бы задуматься о том, что увеличение госу-
дарственного аппарата не соответствует целям 
и направлениям действующей бюджетной по-
литики и текущей экономической ситуации 
в стране, нацеленной на оптимизацию госу-
дарственных расходов. Представляется более 
разумным использование резервов существую-
щей системы контрольно-надзорных органов, 
обеспечивающих повышение эффективности 
их практической деятельности.

Разработчики Стратегии поставили цель 
создать систему экологического аудита. В на- 
стоящее время экологический аудит исполь-
зуется в основном в инвестиционном процес-
се и только при привлечении иностранных 
инвестиций. При этом данный вид экологи-
ческого аудита, как правило, проводится ино-
странными аудиторскими компаниями [19]. 
Российской опыт в этой сфере практически 
отсутствует. 

Учитывая сложность и важность рассма-
триваемых вопросов, было бы целесообразно 
разработать и принять Федеральный закон «Об 
экологическом аудите», в котором, в первую 
очередь, следовало бы дать определение «базо-
вым» категориям, обозначить статус субъектов 
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аудиторской деятельности, формы её реа-
лизации, а также механизм взаимодействия 
с органами государственного экологичес- 
кого контроля и надзора, а также решить ряд 
иных принципиальных вопросов. 

Проблемы реализации риск-ориенти-
рованного подхода и разграничения полно-
мочий в сфере надзора за объектами, ока-
зывающими негативное воздействие на 
окружающую среду. В России с 2015 г. на 
законодательном уровне проведена реформа 
контрольно-надзорных полномочий в сфере 
экологического контроля Федеральным за-
коном от 13.07.2015 г. № 246-ФЗ изменений в 
Федеральный закон от 26.12.2008 г. № 294-ФЗ 
«О защите прав юридических лиц и индиви- 
дуальных предпринимателей при осуществле-
нии государственного контроля (надзора) и му-
ниципального контроля», и введением ст. 8.1, 
предусматривающей с 1 января 2017 г. адап-
тацию на практике риск-ориентированного 
подхода при организации государственного 
контроля и надзора. В качестве задач системы 
управления рисками выделяется минимиза-
ция вмешательства в деятельность органи-
заций, характеризующихся низким уровнем 
риска и устойчивым добросовестным пове-
дением, а также оптимальное использование 
материальных, финансовых, трудовых и иных 
ресурсов органов государственной власти и 
органов местного самоуправления при про-
ведении контроля (надзора). 

Подобный подход в контрольно-надзорной 
деятельности предполагается применять в 
оценке степени влияния объектов негативно-
го воздействия на окружающую среду. Так, в 
частности, в Федеральный закон от 10.01.2002 г.  
№ 7-ФЗ (ред. от 03.07.2016 г.) «Об охране 
окружающей среды» законом от 21.07.2014 г.  
№ 219-ФЗ введена ст. 4.2, которая предусма-
тривает разделение всех предприятий (ор-
ганизаций) на 4 группы (категории), в за- 
висимости от объёма негативного воздей-
ствия при осуществлении производственной 
деятельности. Такой подход направлен на 
практическую дифференциацию методов 
работы надзорных органов с предпринима-
телями, и главное – определение степени ре-
альной угрозы деятельности предприятия на 
окружающую среду. Впоследствии это также 
должно способствовать установлению уровня 
(степени) ответственности конкретного пред-
приятия в случае обнаружения нарушений 
норм экологического законодательства. Как 
показывает практика, степень вины пред-
принимателя, даже при формальном составе 

правонарушения в сфере экологии, как и 
уровень общественной опасности допущен-
ного нарушения, не учитывается органами, 
привлекающими лицо к административной 
ответственности. Предусмотренная законом 
санкция за совершённое правонарушение не 
позволяет правоприменителю при назначении 
наказания дифференцировано подходить к 
решению этого вопроса в связи с отсутствием 
в законодательстве критериев для определе-
ния меры ответственности виновного лица. 
Представляется, что как раз учёт этих крите-
риев позволил бы обеспечить реализацию мер 
применения соразмерной ответственности к 
нарушителю и, тем самым, реализовать цели 
административной ответственности.

Реализованные новации коснулись вопро-
сов разграничения полномочий федеральных 
и региональных контрольно-надзорных ор-
ганов в области экологии и охраны окружа-
ющей среды.

Как следует из п. 4 ст. 65 Федерально-
го закона от 10.01.2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 
03.07.2016 г.) «Об охране окружающей сре-
ды», государственный экологический надзор 
осуществляется уполномоченными федераль-
ными органами исполнительной власти (фе-
деральный государственный экологический 
надзор) и органами исполнительной власти 
субъектов Российской Федерации (региональ-
ный государственный экологический надзор) 
(органы государственного надзора) согласно 
их компетенции. 

Разграничение компетенции в этой сфере 
является наиболее острым вопросом, посколь-
ку ответ на него не всегда можно получить из 
анализа действующего законодательства. Од-
нако, иногда такие вопросы все же получают 
свое решение в законодательстве на уровне 
совместных нормативных актов контрольно-
надзорных органов. Например, Закон РФ от 
21.02.1992 г. № 2395-1 (ред. от 03.07.2016 г.)  
«О недрах» в ст. 2.3 закрепляет перечень 
участков недр местного значения. Конкрет-
ные участки недр применительно к соот-
ветствующей территории определяются на 
уровне правоприменительных совместных 
актов федеральных и региональных органов 
исполнительной власти. Так, в частности, рас-
поряжением МПР РФ № 49-р Правительства 
Кировской области № 212 от 12.07.2005 г. «Об 
утверждении перечня общераспространённых 
полезных ископаемых Кировской области» 
определены недра местного значения, т. е. 
расположенные в пределах границ территории 
Кировской области. Данный акт не только 
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закрепляет перечень полезных ископаемых 
региона, но и определяет сферу компетенции 
региональных органов исполнительной власти 
субъекта РФ в сфере надзора в рамках зако-
нодательства о недрах и недропользовании.

Право пользования соответствующими 
участками недр представляется органом госу-
дарственной власти субъекта Российской Фе-
дерации, которым в Кировской области явля-
ется министерство охраны окружающей сре-
ды Кировской области.

Министерство, как лицензирующий ор-
ган, вправе осуществлять лицензионный кон-
троль в отношении лицензиатов, соискателей 
лицензии на предмет соответствия их деятель-
ности лицензионным требованиям.

По общему правилу, порядок организации 
и осуществления лицензионного контроля 
определён ст. 19 Федерального закона РФ от 
04.05.2011 г. № 99-ФЗ «О лицензировании 
отдельных видов деятельности». Между тем,  
в силу ч. 8 ст. 22 указанного закона его по-
ложения не применяются к установленному 
иными федеральными законами лицензиро-
ванию в отношении отдельных хозяйственных 
сделок, действий либо операций, в том числе и 
по вопросам лицензирования разведки и до-
бычи полезных ископаемых на участках недр. 
Законом РФ «О недрах» порядок организации 
и осуществления лицензионного контроля не 
определён.

Таким образом, в силу пробела в действу-
ющем законодательстве министерство лише-
но возможности осуществлять лицензионный 
контроль, на практике заменяя его государ-
ственным экологическим надзором на обыч-
ных основаниях, что существенно снижает эф-
фективность надзорной деятельности на дан-
ном направлении.

В связи с изложенным, необходимо вне-
сти изменения в закон РФ от 21.02.1992 г. 
№ 2395-1 «О недрах», дополнив его положе-
ниями, регламентирующими процедуру осу-
ществления лицензионного контроля.

Следующим аспектом рассматриваемых 
проблем следует отметить изменения в проце-
дуре учёта объектов. С недавнего времени объ-
екты, оказывающие негативное воздействие 
на окружающую среду подлежат обязатель-
ному государственному учёту. Государствен-
ный учёт объектов, оказывающих негативное 
воздействие на окружающую среду, осущест-
вляется в форме ведения государственного ре-
естра таких объектов.

Постановлением Правительства РФ от 
23.06.2016 г. № 572 утверждены Правила соз-

дания и ведения государственного реестра объ-
ектов, оказывающих негативное воздействие 
на окружающую среду. 

Законом от 21.07.2014 г. № 219-ФЗ в за-
конодательство об охране окружающей среды 
внесены изменения, которые предусмотрели в 
рамках требований введённой в Закон ст. 69.2 
обязанность юридических лиц и индивиду-
альных предпринимателей поставить на госу-
дарственный учёт объекты, оказывающие не-
гативное воздействие на окружающую среду, 
а также осуществлять актуализацию учётных 
сведений о таких объектах.

Учёт объектов негативного воздействия 
по новым методикам предусматривает декла-
рирование объектов их владельцами и носит 
заявительный характер. Практическая слож-
ность в процедуре учёта состоит в отсутствии 
чётко сформулированных в форме заявления 
критериев определения того или иного объ-
екта, что на практике приводит к предостав-
лению недостоверных сведений и значительно 
усложняет в дальнейшем процедуры государ-
ственного контроля.

Количество предприятий, имеющих на ба-
лансе объекты, оказывающие негативное воз-
действие на окружающую среду (НВОС), не-
уклонно растёт. Проблема также заключается 
в правильном учёте этих объектов, поскольку 
на практике приходится сталкиваться с труд-
ностями в установлении количественного со-
става того или иного объекта.

Главенствующий признак объекта НВОС –  
наличие стационарного источника загряз-
нения окружающей среды. При этом, следу-
ет учитывать, что объект может включать не-
сколько источников негативного воздействия 
и должен удовлетворять требованию террито-
риальной связанности. В то же время отмеча-
ется, что, если деятельность осуществляется 
на двух и более производственных террито-
риях, удалённых друг от друга на значитель-
ное расстояние и не связанных трубопрово-
дами, железными дорогами или иначе (техни-
чески), необходимо ставить на государствен-
ный учёт два и более производственных объ-
екта [20]. 

Попутно необходимо обратить внимание  
и на проблемы поднадзорности объектов 
НВОС, которые во многом объясняются проти-
воречиями в действующем законодательстве. 
В настоящий момент, при определении уровня 
поднадзорности объектов (федеральный, реги-
ональный надзор), следует руководствоваться 
перечнем объектов, подлежащих федерально-
му государственному экологическому надзору. 
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Перечень объектов, подлежащих федерально-
му государственному экологическому надзору, 
например, на территории Кировской области, 
утверждён приказом Минприроды России от 
24.08.2011 г. № 697, который до настоящего 
времени не отменён и не изменён, является 
действующим. Вместе с тем, он уже не соот-
ветствует действительности: предприятия, 
включённые в него, не всегда соответствуют 
критериям, утверждённым постановлением 
Правительства РФ от 28.08.2015 г. № 903. Так, 
согласно п. 8 Перечня к объектам федераль-
ного надзора относится ООО «Сорвижи-лес», 
тогда как данная организация в соответствии 
с критериями, утверждёнными указанным по-
становлением, встала на учёт объектов НВОС  
в качестве объекта регионального экологи-
ческого надзора. Таких ситуаций достаточно 
много.

Таким образом, при окончательном фор-
мировании соответствующего реестра конт- 
рольно-надзорным органам придётся про-
вести значительную инвентаризационную 
работу, которую они могут сделать только в 
рамках мероприятий по проверке соблюдения 
хозяйствующими субъектами действующего 
экологического законодательства. Данные 
мероприятия могут иметь только плановый 
характер, поэтому установление фактической 
численности объектов негативного воздей-
ствия может растянуться на весьма длитель-
ный период времени (несколько лет).

Следует также учесть, что изменениями, 
внесёнными в законодательство об охране 
окружающей среды, с 2015 г. было предусмо-
трено создание и внедрение Государственной 
информационной системы (ГИС) учёта объ-
ектов, оказывающих негативное воздействие 
на окружающую среду. Однако, технически 
эта система стала функционировать только в 
декабре 2016 г.

Предприниматели – владельцы объектов, 
в соответствии с установленными правилами 
обязаны были обратиться в уполномоченные 
органы с заявлениями о постановке объекта 
на учёт в период с 2015 до 2017 г., а фактичес- 
ки получили такую возможность лишь в пери-
од с 1 по 31 декабря 2016 г., поскольку с января 
2017 г. сведения по всем объектам должны 
содержаться в ГИС.

Учитывая масштабность работы и сжатый 
период для подачи заявлений, далеко не все 
предприниматели смогли уложиться в отве-
дённые им для этого сроки. Подобные факты   
являются нарушением законодательства, 
ответственность за которое предусмотрена 

введённой в действие с 01.01.2015 г. ст. 8.46 
КоАП РФ. Исходя из невыполнения этого 
формального требования, у уполномоченных 
контрольно-надзорных органов имелись все 
основания привлекать юридических лиц и 
индивидуальных предпринимателей к адми-
нистративной ответственности.

Таким образом, можно констатировать, 
что законодатель в очередной раз совершил 
недостаточно обдуманный шаг, поставив под 
угрозу права и законные интересы предпри-
нимателей.

Следующий негативный аспект реформы 
разграничения полномочий касается механиз-
ма деятельности контрольно-надзорных ор-
ганов в рамках системы учёта и определения 
поднадзорных объектов. Данная ситуация во 
многом является следствием определения по-
нятия «объекта негативного воздействия», по-
нимается не юридическое лицо или индивиду-
альный предприниматель, а конкретный ис-
точник возникновения такой опасности.

Суть проблемы состоит в том, что ранее 
действовало правило, согласно которому, если 
хотя бы один объект негативного воздействия 
по сфере свой поднадзорности попадает в сфе-
ру компетенции федерального контролирую-
щего органа, то и все остальные объекты, ко-
торые ранее формально должны были прове-
ряться региональными органами, включались 
в перечень объектов, подлежащих контролю  
и проверкам со стороны соответствующего 
уполномоченного федерального органа. Сейчас, 
в связи с внесением изменений в ч. 3 ст. 65 
Закона «Об охране окружающей среды», с ян- 
варя 2016 г. ситуация изменилась в сторону 
разграничения полномочий федеральных и 
региональных контрольно-надзорных орга-
нов. На практике новации заключаются в том, 
что если у одного хозяйствующего субъекта 
имеются несколько объектов, которые по уста-
новленным критериям входят в компетенцию 
и федерального и регионального надзора, то 
проверка объектов одного и того же владель-
ца осуществляется как федеральными, так и 
региональными контролирующими органами.

Такой вывод о новом соотношении раз-
граничения компетенции между федеральным 
и региональным уровнем надзора делается в 
результате системного толкования ч. 3 ст. 65,  
ст. 69 и 69.2 Федерального закона «Об охране 
окружающей среды», а также Постанов-
ления Правительства РФ от 28.08.2015 г.  
№ 903, исключающего возможность разу-
много распределения обязанностей между 
контрольно-надзорными органами, что при-
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ведёт к увеличению количества надзорных 
мероприятий и, как следствие, административ-
ному давлению на бизнес.

Здесь проблема видится также в том, что фе-
деральный и региональный уровень экологиче-
ского контроля и надзора, в части используемых 
методик и подходов к контрольно-надзорной 
деятельности, имеет существенные различия. 
Поэтому, требования, которые предъявляют  
к предпринимателям в части содержания объек-
тов, и критерии, по которым осуществляется их 
проверка на соответствие их нормам действую-
щего законодательства, а также их количество, 
у проверяющих органов часто не совпадают,  
и иногда имеют серьёзные различия. 

Подобная ситуация негативно сказывается 
на владельцах объектов негативного воздей-
ствия, поскольку требует от них своевременно 
реагировать на новые требования уполномо-
ченного органа. Кроме того, выполнение таких 
требований нередко сопровождается весьма 
серьёзными финансовыми затратами, которые 
ложатся на плечи предпринимателей. 

Таким образом, предложенные законода-
телем меры, при их грамотной и эффективной 
реализации могли бы способствовать сниже-
нию административной нагрузки на бизнес, 
уменьшению непроизводственных затрат и, 
в то же время, исключению дублирования 
функций контрольно-надзорных и разреши-
тельных органов, устранению параллелизма 
в их деятельности, и сокращению ненужных, 
излишних расходов бюджетных средств, свя-
занных с реализацией их полномочий. Однако 
практическая реализаций таких новаций об-
наружила обратный эффект, сдерживающий 
поступательное развитие отношений власти  
и бизнеса, сводящийся к увеличению админи-
стративного давления на предпринимателей, и 
не способствующий решению проблем в сфере 
защиты экологии и охраны окружающей среды.
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СОЦИАЛЬНАЯ ЭКОЛОГИЯ

30 сентября 2017 года на семьдесят первом году ушёл из 
жизни наш дорогой коллега, учитель, наставник, друг – про-
фессор, доктор сельскохозяйственных наук, заведующий лабо-
раторией химии почв Института биологии Коми НЦ УрО РАН 
ВАСИЛИЙ АЛЕКСАНДРОВИЧ БЕЗНОСИКОВ. Творческая 
деятельность Василия Александровича, как учёного, более  
35 лет была неразрывно связана с жизнью Института биологии, 
его становлением и развитием. 

Незаурядная научная интуиция, глубокие знания, широкий 
кругозор позволили Василию Александровичу стать основопо-
ложником целого направления и научной школы в Институте 
биологии, использующей для анализа органического вещества 
почв передовые научные достижения и методы химического ана-

лиза. Это предопределило вектор исследований и парадигму мышления многих сотрудников 
Института. Усилия Василия Александровича были направлены на развитие фундаменталь-
ных общебиологических вопросов, актуальных вне зависимости от обстоятельств и настрое-
ний в обществе, а потому научный труд Василия Александровича не подлежит забвению…

Наследие Василия Александровича представлено более чем 250 работами. Многие 
годы результаты его исследований широко используются органами государственной власти 
Республики Коми по охране окружающей среды при принятии управленческих решений 
по стабилизации экологической обстановки в регионе, в практике сельского хозяйства 
и проектировании мелиоративных систем. Василий Александрович искренне верил, по-
лагался на своих учеников, не скупясь, вкладывал в них все свои силы и опыт. Мы всегда 
будем благодарны Василию Александровичу за то многое, что он для нас сделал, передав 
каждому частицу себя.

Коллеги и друзья


