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В статье рассмотрены вопросы, связанные с правовым регулированием деятельности по 
устранению объектов накопленного вреда окружающей среде и ее соотношением с деятель-
ностью по ликвидации несанкционированных свалок. В исследуемой сфере автор выделяет 
такие проблемы, как несовершенство понятийного аппарата, наличие противоречий в дей-
ствующем законодательстве с позиции отнесения несанкционированных свалок к объектам 
накопленного вреда, определения уполномоченного государственного органа и органа мест-
ного самоуправления, их взаимоотношений и компетенций, регламентации их деятельности 
по устранению данных объектов, а также определения вопросов бюджетного финансиро-
вания этой деятельности.

Обоснована необходимость уточнить критерии выделения объектов накопленного вре-
да, порядок и основания их включения в соответствующий государственный реестр, разгра-
ничить полномочия государственных органов и органов местного самоуправления с точки 
зрения государственного надзора и муниципального контроля. Рассматривая вопросы пра-
воприменительной практики, связанной с выявлением и ликвидацией объектов накопленного 
вреда, автор выявляет проблемы исполнения принимаемых судебных актов, а также до-
казывает необходимость обобщения Верховным Судом РФ судебной практики по вопросам 
охраны окружающей среды, устранения объектов накопленного вреда и ликвидации несанк-
ционированных свалок. 
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В силу ст. 42 Конституции РФ каждый 
имеет право на благоприятную окружающую 
среду. Проблемы реализации и защиты обо-
значенного конституционного права не пере-
стают быть актуальными, особенно с точки 
зрения соблюдения баланса публичных и 
частных интересов. М. В. Пономарев спра-
ведливо отмечает, что защита данного права 
в полной мере должна осуществляться за счет 
не количественного, а качественного развития 
всей экономической инфраструктуры, а также 
за счет своевременного и комплексного пра-
вового регулирования экологических право-
отношений [Пономарев 2020].

Рассуждать о реализации и защите права 
на благоприятную окружающую среду не-
возможно без решения проблем, связанных с 
ликвидацией последствий накопленного вре-
да окружающей среде. Говоря о правовых 
инструментах, способствующих восстановле-
нию состояния окружающей среды, необхо-
димо согласиться с мнением Э. Ф. Нигматул-
линой о придании особой значимости оценке 
объектов накопленного вреда [Нигматуллина 
2020].

В соответствии со Стратегией националь-
ной безопасности Российской Федерации, ут-
вержденной Указом Президента РФ от 2 июля 
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2021 г. № 400, экологическая безопасность 
и рациональное природопользование являют-
ся национальными приоритетами. Из этого 
следует, что рост экономики государства дол-
жен быть экологически-ориентирован, т. е. 
должен учитывать и восстановление природ-
ных компонентов, их реабилитацию и ликви-
дацию экологического ущерба.

Наличие большого количества экологиче-
ских проблем объективно способствовало ре-
формированию деятельности по обращению 
с отходами производства и потребления и ут-
верждению различных государственных про-
грамм и национальных проектов в сфере эко-
логии. Однако, невзирая на положительные 
результаты государственной деятельности в 
сфере экологии, следует согласиться с мнени-
ем Т. М. Звездиной [Звездина 2019], И. А. Иг-
натьевой [Игнатьева 2018b], Н. С. Зиновкина 
[Зиновкин 2014] о том, что деятельность, свя-
занная с отходами производства и потребле-
ния, до сих пор является самой проблемной 
с точки зрения как правового регулирования, 
так и правоприменительной практики. К при-
меру, С. Н. Русин, рассуждая о реализации 
национального проекта «Экология», спра-
ведливо обозначает следующую проблему: 
отсутствуют критерии, в соответствии с ко-
торыми определяются объекты накопленного 
вреда для включения их в соответствующую 
госпрограмму и открытия бюджетного фи-
нансирования мероприятий по их ликвидации 
[Русин 2020: 38].

Согласно распоряжению Правительства 
РФ от 8 декабря 2021 г. № 3496-р «Об ут-
верждении стратегического направления в 
области цифровой трансформации отрасли 
экологии и природопользования» к пробле-
мам текущего состояния отрасли экологии 
и природопользования, в частности, отне-
сена проблема ликвидации несанкциони-
рованных свалок. Очевидно, что принятие 
и реализация государственных программ и 
национальных проектов в рассматриваемой 
сфере, проведение государством реформ не 
решили все правовые проблемы, связанные 
с обращением отходов производства и потре-
бления, ликвидацией несанкционированных 
свалок. Это свидетельствует об актуальности 
научного исследования по заявленной теме.

В соответствии с данными, отраженны-
ми в Стратегии экологической безопаснос-
ти Российской Федерации на период до 

2025 года (утв. Указом Президента РФ от 
19 апреля 2017 г. № 176), свыше 30 млрд т
отходов накоплено в результате прошлой хо-
зяйственной и иной деятельности. По ито-
гам инвентаризации территорий выявлено 
340 объектов накопленного вреда окружаю-
щей среде, являющихся источниками потен-
циальной угрозы жизни и здоровью 17 млн 
человек. Увеличивается количество отхо-
дов, которые не вовлекаются во вторичный 
хозяйственный оборот, а размещаются на по-
лигонах и свалках, что приводит к выводу 
продуктивных сельскохозяйственных угодий 
из оборота. Около 15 тыс. санкционирован-
ных объектов размещения отходов занима-
ют территорию общей площадью примерно 
4 млн га, и эта территория ежегодно увели-
чивается на 300–400 тыс. га.

Обозначенные масштабы экологических 
проблем обусловливают повышенную по-
требность в правовых исследованиях, при-
званных выработать оптимальные юридиче-
ские механизмы предотвращения и ликви-
дации вредных последствий. При этом ряд 
авторов обоснованно указывает на необходи-
мость, с одной стороны, обеспечить своевре-
менное и качественное восстановление на-
рушенного состояния окружающей среды, а 
с другой – не превратить право в инструмент 
чрезмерного подавления экономической де-
ятельности [Винницкий, Круглов, Соловьев 
2020].

В соответствии со ст. 1 Федерального за-
кона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране 
окружающей среды» (далее – ФЗ «Об охране 
окружающей среды») под вредом окружаю-
щей среде понимается негативное измене-
ние окружающей среды в результате ее за-
грязнения, повлекшее за собой деградацию 
естественных экологических систем и исто-
щение природных ресурсов. В свою очередь 
загрязнение окружающей среды представля-
ет собой поступление в окружающую среду 
вещества и (или) энергии, свойства, место-
положение или количество которых оказыва-
ют негативное воздействие на окружающую 
среду. К таким веществам, в частности, от-
носятся объекты накопленного вреда.

В качестве одной из проблем в сфере лик-
видации объектов накопленного вреда следу-
ет выделить отсутствие критериев, по кото-
рым тот или иной объект относится к рассма-
триваемой категории.
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Положения ст. 80.1, 80.2 ФЗ «Об охране 
окружающей среды» являются предметом на-
учных дискуссий и вызывают многочислен-
ные вопросы в правоприменительной практи-
ке. Так, Г. В. Выпханова отмечает, что одним 
из проблемных вопросов является критерий 
определения объектов накопленного вреда 
окружающей среде, указанный в п. 1 ст. 80.1 
ФЗ «Об охране окружающей среды» [Вып-
ханова 2020: 11–12]. Исходя из содержания 
данной нормы к таким объектам могут отно-
ситься как объекты прошлой экономической 
деятельности (например, полигоны про-
мышленных отходов, заброшенные рудни-
ки, нефтешламоамбары и т. д.), так и иные 
объекты, образованные в процессе жизнеде-
ятельности человека (например, несанкцио-
нированные свалки), что находит отражение 
при их учете. 

В рассматриваемой ситуации возникает 
вопрос о возможности отнесения несанкцио-
нированных свалок к объектам накопленно-
го вреда.

Согласно ст. 1 Федерального закона от 
24 июня 1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах про-
изводства и потребления» в число объектов 
размещения отходов включаются специаль-
ные сооружения для размещения, хранения 
и захоронения отходов. Из законодательного 
определения видно, что несанкционирован-
ные свалки под него не подпадают, а следова-
тельно, по формальным признакам не должны 
относиться к категории «объект накопленного 
вреда». В то же время, как справедливо отме-
чает ряд авторов [Новикова 2020 и др.], объ-
ектом права выступает не сам накопленный 
вред как таковой, а определенная террито-
рия в виде того пространства или акватории, 
на которых он помещен или размещен в ви-
де отхода или объекта капитального строи-
тельства. 

Таким образом, несанкционированные 
свалки можно отнести к объектам накоплен-
ного вреда, поскольку они представляют со-
бой конкретную территорию, которая занята 
отходом производства и потребления и явля-
ется источником накопленного вреда. Однако 
в связи с этим автоматически возникает про-
блема определения публичного органа, от-
ветственного за принятие мер по ликвидации 
таких свалок.

Исходя из ст. 80.1 ФЗ «Об охране окружа-
ющей среды» выявлением и оценкой объектов 
накопленного вреда окружающей среде впра-

ве заниматься органы государственной власти 
субъектов Российской Федерации или органы 
местного самоуправления, а в случаях, уста-
новленных Правительством РФ, – федераль-
ные органы исполнительной власти. В силу 
ч. 2 ст. 80.2 ФЗ «Об охране окружающей 
среды» организацию работ по ликвида-
ции объектов накопленного вреда впра-
ве осуществлять органы государственной 
власти субъектов Российской Федерации и 
органы местного самоуправления, а в слу-
чаях, установленных Правительством РФ, – 
и федеральный орган исполнительной вла-
сти. Как видим, законодатель, вводя нормы 
о выявлении, учете и ликвидации объектов 
накопленного вреда, указывает, что ответст-
венный орган вправе заниматься этой де-
ятельностью, однако такая формулировка 
является не совсем удачной. 

В судебной практике можно встретить по-
пытки обозначенных уполномоченных орга-
нов «переложить» данные мероприятия на 
хозяйствующих субъектов.

Так, администрация муниципального об-
разования подала иск к индивидуальному 
предпринимателю о возложении на него обя-
занности ликвидировать несанкционирован-
ную свалку. Арбитражный суд Новосибир-
ской области в удовлетворении иска отказал 
(решение от 13 июля 2022 г. по делу № А45-
235/2022), указав, что орган местного само-
управления пытается избежать ответствен-
ности за свое незаконное бездействие и по 
факту хочет устранить допущенные им нару-
шения исключительно за счет средств инди-
видуального предпринимателя, что очевидно 
является недобросовестным поведением по 
смыслу ст. 10 Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации.

В данном споре суд сделал вывод о том, 
что именно администрация наделена пол-
номочиями по восстановлению земельных 
участков, которые расположены на террито-
рии района и поселения и государственная 

Несанкционированные свалки можно отнести 
к объектам накопленного вреда, поскольку 

они представляют собой конкретную 
территорию, которая занята отходом 

производства и потребления и является 
источником накопленного вреда
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собственность на которые не разграничена, 
от любых отходов, несанкционированно раз-
мещенных на таких земельных участках.

Приведенный пример наглядно подтверж-
дает тезис о том, что ликвидация объектов 
накопленного вреда должна рассматриваться 
через призму публично-правовой обязанно-
сти государства в лице его уполномоченных 
органов. Это позволит решить, в том числе, 
проблему отсутствия в бюджете уполномо-
ченного органа соответствующей статьи рас-
ходов на проведение подобных мероприятий, 
что неоднократно являлось предметом науч-
ного обсуждения [Игнатьева 2017; Игнатьева 
2018a]. Наличие закрепленной законом обя-
занности по выявлению, учету и ликвидации 
объектов накопленного вреда позволит фор-
мировать бюджет уполномоченного органа 
с учетом необходимости исполнения обозна-
ченной задачи. При этом полномочия соот-
ветствующих органов нужно разграничивать 
и соотносить с полномочиями, которыми 
органы местного самоуправления наделя-
ет Федеральный закон от 6 октября 2003 г. 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организа-
ции местного самоуправления в Российской 
Федерации», в частности, с полномочием по 
муниципальному контролю за организаци-
ей деятельности по обращению с твердыми 
коммунальными отходами и ликвидацией 
несанкционированных свалок.

Анализируя вопрос финансового контроля 
за целевым и рациональным использовани-
ем бюджетных средств в исследуемой сфе-
ре, Т. В. Петрова указывает, что необходи-
мо детализировать в экологическом зако-
нодательстве перечень действий, которые в 
совокупности образуют процесс «ликвида-
ция накопленного вреда окружающей сре-
де» [Петрова 2020: 24]. Представляется, что 
этот процесс не должен ограничиваться 
устранением объектов накопленного вреда, 
в него также должны входить мероприя-
тия по рекультивации земель, восстановле-
нию водных объектов, озеленению и бла-
гоустройству территорий и т. д., а бюджет 
должен предусматривать соответствующую 
статью расходов.

Проблема определения ответственного 
органа и источника финансирования меро-
приятий по ликвидации объектов накоплен-
ного вреда порождает вопросы в правопри-
менительной практике.

К примеру, Свердловский межрайонный 
природоохранный прокурор подал иск о лик-
видации объекта, оставшегося от прошлой 
экономической деятельности (медного руд-
ника). Решением Кировского районного суда 
г. Екатеринбурга Свердловской области от 
25 ноября 2021 г. по делу № 2-5301/2021 обя-
занность по включению объекта накоплен-
ного вреда в государственный реестр таких 
объектов возложена только на орган государ-
ственной власти субъекта – Министерство 
природных ресурсов и экологии Свердлов-
ской области, а обязанность по ликвидации 
медного рудника возложена как на Министер-
ство природных ресурсов и экологии Сверд-
ловской области, так и на администрацию 
городского округа Дегтярск, что однозначно 
приведет к вопросу о порядке исполнения 
указанного решения суда.

Представляется доказанным тезис о том, 
что сегодня нормативно-правовое регулиро-
вание деятельности по ликвидации несанкци-
онированных свалок фактически отсутствует; 
имеются законодательные пробелы как в по-
нятийном аппарате, связанном с определени-
ем объектов накопленного вреда, так и в уста-
новлении диспозитивного поведения органов, 
ответственных за проведение такого рода 
мероприятий. В результате в правопримени-
тельной практике возникают проблемы при 
определении субъектного состава, возмеще-
нии вреда окружающей среде, причиненного 
размещением несанкционированных свалок.

Разъяснения Верховного Суда РФ в об-
ласти охраны окружающей среды (поста-
новления Пленума Верховного Суда РФ от 
18 октября 2012 г. № 21 «О применении су-
дами законодательства об ответственности за 
нарушения в области охраны окружающей 
среды и природопользования», от 30 ноября 
2017 г. № 49 «О некоторых вопросах приме-
нения законодательства о возмещении вреда, 
причиненного окружающей среде», Обзор су-
дебной практики по вопросам применения за-
конодательства об охране окружающей среды 
от 24 июня 2022 г.) не содержат ответов на во-
просы применения законодательства в обла-
сти устранения объектов накопленного вреда 
и ликвидации несанкционированных свалок.

Рассмотрение поставленной проблемы по-
зволило сформулировать ряд выводов.

1. Действенное восстановление окружаю-
щей среды невозможно без совершенствова-
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ния правового регулирования в области лик-
видации объектов накопленного вреда.

2. Необходимо законодательно закрепить 
критерии определения объектов накоплен-
ного вреда с целью повышения качества ме-
роприятий по их выявлению и включению 
в государственный реестр.

3. Проведение мероприятий по выявлению 
и ликвидации объектов накопленного вреда 
должно быть публично-правовой обязанно-
стью уполномоченных органов.

4. Наличие у уполномоченных органов пу-
блично-правовой обязанности по проведению 
обозначенных мероприятий позволит предус-
матривать соответствующую статью расходов 
в бюджете.

5. Сохраняется актуальность дальнейшего 
обобщения Верховным Судом РФ судебной 
практики по вопросам охраны окружающей 
среды, устранения объектов накопленного 
вреда и ликвидации несанкционированных 
свалок.
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On the Problem of Unauthorized Dumps

The article deals with the issues related to the legal regulation of activities to eliminate objects 
of accumulated harm, and its relationship with the activities to eliminate unauthorized dumps. 
The author highlights such problems as the imperfection of the conceptual apparatus in the area 
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under study, the presence of contradictions in the current legislation from the position of classifying 
unauthorized dumps as objects of accumulated harm, determining the authorized state body and 
local government, their relationship and competencies, regulation of their activities to eliminate 
these objects, as well as determining the issues of budgetary  nancing of this activity.

The necessity of clarifying the criteria for identifying objects of accumulated harm, the procedure 
and grounds for their inclusion in the relevant state register, the delineation of powers of state 
bodies and local governments from the point of view of state supervision and municipal control 
is substantiated. Considering the issues of law enforcement practice related to the identi cation 
and liquidation of objects of accumulated harm, the author identi es problems in the execution 
of adopted judicial acts, and also proves the need for the Supreme Court of the Russian 
Federation to generalize the judicial practice on environmental protection, elimination of objects 
of accumulated harm and liquidation of unauthorized dumps.

Keywords: unauthorized dumps, objects of accumulated harm, production and consumption waste, 
waste disposal sites,  nancing of work to eliminate the accumulated harm
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