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В статье подлежат рассмотрению некоторые 
вопросы организации управления отходами. Дается 
оценка состояния системы государственного регули-
рования сферы обращения с отходами производства  
и потребления в современной России. Сформировавша-
яся в стране система государственного регулирования 
обращения с отходами и, соответственно, законода-
тельство в этой области имеют преимущественно 
природоохранный характер. Однако отходы — это  
не только загрязняющие вещества окружающей среды, 
но и вторичные материальные ресурсы. Важной являет-
ся необходимость определения органов государственной 
власти, конкретно отвечающих за вопросы обращения 
с отходами, а не только за контрольно-надзорную де-
ятельность в этой области. Ответственность и пол-
номочия федеральных органов власти законодательно 
разделены неудовлетворительно. На сегодняшний день 
вопросами обращения с отходами производства и по-
требления занимаются порядка десяти федеральных 
ведомств, деятельность которых не скоординирована 
и порой дублируется. В статье обосновывается поло-
жение о необходимости создания специального отрас-
левого федерального органа исполнительной власти — 
Агентства по управлению отходами, который объеди-
нит в себе функции ряда федеральных ведомств в целях 
интеграции различных аспектов в решении проблем об-
ращения с отходами. Формулируются его задачи, функ-
ции, а также полномочия. Анализируются изменения  
в законодательстве об отходах производства и потре-
бления, в том числе нововведения Федерального зако-
на от 29 декабря 2014 г. № 458-ФЗ «О внесении изме-
нений в Федеральный закон «Об отходах производства  

и потребления». Подлежит рассмотрению система ор-
ганов государственного регулирования в сфере обраще-
ния с отходами, существовавшая в СССР.

The article deals with some issues of wastes management 
arrangement. The assessment of the condition of the system 
of state regulation of production and consumption wastes  
in modern Russia is performed. The system of state regu-
lation of wastes management that has been formed in the 
country and, accordingly, the legislation in this field has 
mainly protective nature. However, wastes are not only envi-
ronmental pollutants, but also secondary material resources.  
The need to identify public authorities specifically respon-
sible for wastes management, and not only for monitoring  
and control activities in this area, is important. The respon-
sibility and powers of the Federal authorities are not suffi-
ciently separated by the law. Currently, about ten Federal 
departments, which activity is uncoordinated and some-
times duplicated, are engaged in questions of production 
and consumption wastes treatment. The article substan-
tiates the provision of the need to create a special branch  
of the Federal Executive authority — the Agency for waste 
management, which will combine the functions of a number 
of Federal agencies in order to integrate various aspects in 
solving problems of wastes management. Its tasks, functions 
and powers are formulated. The article analyzes the chang-
es in the legislation on production and consumption wastes, 
including the innovations of the Federal law No. 458-FL dat-
ed December 29, 2014 «On amendments to the Federal law  
«On production and consumption wastes». The system  
of bodies of state regulation in the sphere of wastes manage-
ment existing in the USSR is subject to consideration.
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Введение
Одной из наиболее сложных экологических задач в Рос-

сийской Федерации является эффективное и безопасное 
управление сферой обращения с отходами производства  
и потребления. 

На протяжении многих лет в России велись попытки 
создания системы государственного регулирования в сфе-
ре обращения с отходами, которая бы охватывала все этапы 
организации обращения с отходами производства и потреб
ления. Однако на сегодняшний день органы государствен-
ной власти Российской Федерации выполняют в большей 
степени регулятивную функцию в указанной сфере, то есть 
определяют компетенцию функционирующих органов, 
осуществляют контрольные функции и др.

Актуальность рассматриваемой темы заключается  
в том, что действенный механизм, позволяющий государ-
ству не только контролировать, но и создавать инфраструк-
туру обращения с твердыми коммунальными отходами  
и управлять ею, не найден. 

Очевидно, что повышение эффективности системы 
управления отходами будет способствовать снижению объ-
емов образования отходов, повысит долю их вторичного 
использования, позволит уменьшить их негативное воздей-
ствие на окружающую среду, усилит контроль деятельно-
сти лиц, осуществляющих деятельность в указанной сфере.

Целесообразность разработки темы обусловлена не-
обходимостью определения основных проблем в управ-
ленческой деятельности органов государственной власти  
в сфере обращения с отходами производства и потребления 
в современной России и поиска путей их решения.

Вопросы организационного управления сферой обра-
щения с отходами производства и потребления мало изу-
чены и не получили должного развития в отечественной 
юридической литературе, однако стоит отметить, что все 
же ряд аспектов, в частности вопросы разработки методов 
оптимизации управления сферой обращения с отходами, 
были отражены в трудах таких ученых, как В. Б. Абрамов, 
Т. А. Акимова, С. Н. Бобылев, В. В. Девяткин, Г. М. Мкртчян,  
Н. В. Пахомова и др. 

Научная новизна статьи заключается в том, что вопро-
сы управления сферой обращения с отходами производства 
и потребления были рассмотрены многоаспектно, выявлены 
особенности построения системы управления и ее функцио-
нальности, позволяющие говорить о наличии определенных 
проблем в указанной сфере и возможных путях их решения. 

Цель настоящего исследования заключается в опреде-
лении правовой природы управленческой деятельности ор-
ганов государственной власти в сфере обращения с отхода-
ми производства и потребления. 

Для достижения поставленной цели предполагалось ре-
шение следующих научных задач.

1.  Рассмотреть российское законодательство, регу-
лирующее деятельность органов государственной власти  
в сфере обращения с отходами производства и потребления. 

2.  Выявить тенденции развития системы управления 
обращения с отходами производства и потребления. 

3.  Выявить характерные признаки управленческой де-
ятельности органов государственной власти в сфере обра-
щения с отходами.

Теоретическая и практическая значимость иссле-
дования заключается в том, что вывод о несовершенстве 
правового регулирования обращения с отходами произ-
водства и потребления, а также необходимость создания 
специального отраслевого федерального органа испол-
нительной власти в указанной сфере могут лечь в основу  
как законодательных инициатив, так и отдельных теоре-
тических исследований по вопросам, требующим законо-
дательного закрепления. 

Основная часть
Важность проблемы обращения с отходами производ-

ства и потребления и необходимость ее комплексного ре-
шения привели к появлению специального направления, 
выделяемого в природоохранной деятельности, которое на-
зывают «управление обращением с отходами» [1].

В целом государственное экологическое управление 
рассматривается в научной литературе крайне неодно-
значно. Выделяются две основные позиции по указанно-
му вопросу: первая гласит, что экологическое управление 
представляет собой систему органов, его осуществляющих,  
с учетом анализа функций, возложенных на эти органы, 
согласно второй — экологическое управление понимается 
как способы, методы и правовые инструменты, которые ис-
пользуются для реализации указанных функций [2].

Важное значение для правового регулирования име-
ет выявление содержания понятия «компетенция государ-
ственного органа» [3]. 

Одним из первых вопросы государственного управле-
ния были изучены О.  С.  Колбасовым, который понимал 
под государственным управлением «  …организующую 
деятельность компетентных государственных органов  
по практическому осуществлению целей и задач, стоящих 
перед Советским государством и выраженных в законода-
тельстве» [цит. по 4].

Согласно М. М. Бринчуку, государственное управление 
представляет собой совокупность действий уполномочен-
ных государственных органов по исполнению требований 
экологического законодательства [5].

По мнению Э. С. Навасардовой, экологическое управ-
ление представляет собой часть государственного социаль-
но-экономического управления [6].

Согласно А. П. Анисимову, под экологическим управ-
лением следует понимать «  …исполнительно-распоряди-
тельную деятельность государственных органов исполни-
тельной власти и органов местного самоуправления в пре-
делах их компетенции, направленную на регулирование 
общественных отношений в сфере взаимодействия чело-
века и природы для обеспечения благоприятного качества 
окружающей среды, соблюдения и защиты экологических 
прав и интересов физических и юридических лиц» [7].

Управленческая деятельность органов государствен-
ной власти в сфере обращения с отходами производства  
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и потребления — это нормативно закрепленный комплекс 
прав и обязанностей этих органов по реализации экологи-
ческой функции государства.

Под компетенцией государственных органов в юриди-
ческой науке традиционно понимается закрепленная в пра-
ве совокупность его властных полномочий в определенной 
сфере государственной деятельности [8].

Конкретизация компетенционных возможностей Рос-
сии находит свое закрепление в различных ведомствен-
ных актах [9].

Для создания экономических и правовых механиз-
мов управления отходами требуется разработка страте-
гии развития отрасли. Однако, как показывает практи-
ка, для того чтобы управление отходами было эффек-
тивным, мало принять документ, необходимо создать 
условия, при которых бы эти механизмы заработали.  
В этом плане важны два аспекта: 1) наличие инфраструк-
туры обращения с отходами (полигоны, мусоросорти-
ровочные станции, мусоросжигательные заводы, пло-
щадки временного хранения отходов и другое); 2) нали- 
чие государственных органов, осуществляющих госу-
дарственное управление в указанной сфере, контроль 
и регулирование на всех этапах обращения с отходами 
производства и потребления.

Основные принципы и приоритеты государственной 
политики в области обращения с отходами содержат-
ся в Федеральном законе от 24 июня 1998 г. № 89-ФЗ  
«Об отходах производства и потребления». В этом же нор-
мативном правовом акте определены основные полномо-
чия и компетенции Российской Федерации в области об-
ращения с отходами.

Органы управления в сфере обращения с отходами про-
изводства и потребления могут быть классифицированы  
по нескольким критериям. Основным таким критерием яв-
ляется содержание и объем присущих им властных полно-
мочий. По этому критерию они подразделяются на органы 
общей и специальной компетенции. Кроме того, по уров-
ням государственной власти органы управления подразде-
ляются на федеральные и региональные.

Управление отходами в России на федеральном уровне 
составляет основу организационно-правового механизма 
деятельности по обращению с отходами. 

В научной литературе популярна позиция, согласно 
которой к высшим государственным органам, осущест-
вляющим политику в указанной сфере, относятся: Прези-
дент РФ, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Го-
сударственная Дума), Правительство РФ, органы исполни-
тельной и законодательной власти субъектов Российской 
Федерации. Хотя, учитывая «исполнительно-распоряди-
тельный» характер управленческой деятельности, вряд 
ли можно согласиться с тем, что органы государственной 
власти, осуществляющие законотворческие функции, от-
носятся к органам управления общей компетенции в сфере 
обращения с отходами производства и потребления. Кроме 
того, это в корне противоречит конституционному принци-
пу разделения властей.

Система специальных федеральных органов власти, 
принимающих участие в организации обращения с отхо-
дами производства и потребления в Российской Федера-
ции, состоит:

•  из Министерства природных ресурсов и экологии 
Российской Федерации (далее — Минприроды РФ) — кон-
троль и надзор в области обращения с отходами;

•  Министерства промышленности и торговли Россий-
ской Федерации (далее — Минпромторг РФ) — разработка 
технологий в области обращения с отходами;

•  Министерства образования и науки Российской Фе-
дерации (далее — Минобрнауки РФ) — исследования  
и разработки научно-технологических приоритетов в раз-
витии сферы обращения с отходами;

•  Министерства строительства и жилищно-коммуналь-
ного хозяйства РФ (далее — Минстрой РФ) — выработка  
и реализация государственной политики по норматив-
но-правовому регулированию в сфере обращения с тверды-
ми коммунальными отходами;

•  Федеральной службы по экологическому, техноло-
гическому и атомному надзору (далее — Ростехнадзор) — 
осуществление контроля и надзора за соблюдением требо-
ваний законодательства в области обращения с радиоактив-
ными отходами;

•  Федеральной службы по надзору в сфере защиты 
прав потребителей и благополучия человека (далее — Рос
потребнадзор) — осуществление надзора за соблюдением 
санитарного законодательства при обращении с отходами 
с целью обеспечения безопасности для здоровья населения;

•  Федеральной антимонопольной службы (далее — 
ФАС) — принятие нормативных правовых актов по расче-
ту регулируемых тарифов в области обращения с отходами.

Основной объем управленческих функций в рассма-
триваемой сфере деятельности ложится именно на органы 
специальной компетенции [10].

Наибольшими полномочиями в сфере обращения с от-
ходами наделены Минприроды РФ и Росприроднадзор, 
поскольку именно эти органы власти осуществляют функ-
ции по выработке и реализации государственной политики  
и нормативно-правовому регулированию в сфере обраще-
ния с отходами производства и потребления, а также кон-
тролю и надзору в области обращения с отходами (за ис-
ключением радиоактивных).

Существует целый ряд вопросов, связанных с соотно-
шением и взаимовлиянием разных компетенций в период 
реформирования сферы обращения с отходами, развитием 
и перераспределением полномочий. Объем полномочий 
федеральных органов государственной власти в сфере об-
ращения с отходами зависит от динамично меняющейся 
политики государства в сфере обращения с отходами про-
изводства и потребления и экологии в целом. 

При существовавшей в России в течение долгого вре-
мени модели функционального управления сферой об-
ращения с отходами решение задач организации сбора  
и переработки отходов не входило в перечень полномочий  
ни одного из федеральных ведомств, которые осуществля-
ли в основном надзорные функции.

В целях повышения эффективности государственного 
регулирования в области обращения с отходами, создания 
инвестиционно-привлекательной сферы обращения с от-
ходами, формирования новых экономических инструмен-
тов для вовлечения отходов в хозяйственный оборот, был 
принят Федеральный закон от 29 декабря 2014 г. № 458-ФЗ 
«О внесении изменений в Федеральный закон «Об отходах 
производства и потребления», отдельные законодательные 
акты Российской Федерации и признании утратившими 
силу отдельных законодательных актов (положений зако-
нодательных актов) Российской Федерации».

Впервые за многие годы к проблеме отходов подошли 
многоаспектно и системно. В системе органов власти,  
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принимающих участие в управлении отходами, произошло 
перераспределение полномочий, в том числе между органа-
ми государственной власти. 

Поскольку включение платы за обращение с твердыми 
коммунальными отходами теперь должно быть включено 
в структуру платы за коммунальные услуги, то реализация 
государственной политики и нормативно-правовое регули-
рование сферы обращения с твердыми коммунальными от-
ходами отнесено к полномочию Минстроя РФ.

В разработке нормативно-правовой базы в сфере об-
ращения с твердыми коммунальными отходами активно 
принимали участие Минрироды РФ, Минстрой РФ, а так-
же ФАС, на которую возложены вопросы цено- и тарифо-
образования для введения коммунальной услуги в области 
обращения с отходами.

Собственно говоря, по-прежнему отдельные вопросы 
обращения с отходами находятся в компетенции различ-
ных государственных органов и ведомств. Отсутствует 
единая слаженная работа по информационному обеспе-
чению и подготовке специалистов по обращению с от-
ходами. Отсюда возникает сложность при выстраивании 
эффективного механизма управления отходами, отсут-
ствие полной и достоверной информации о ситуации  
в указанной сфере. Указанная проблема создает трудно-
сти при выстраивании взаимоотношений между государ-
ством и гражданами.

Защита экологических прав и исполнение экологиче-
ских обязанностей требуют высокого уровня эколого-пра-
вовой культуры граждан России [11].

Аналогичные трудности возникают и в субъектах Рос-
сийской Федерации, особенно в период перехода на новую 
систему организации обращения с отходами. Однако ана-
лиз регионального законодательства показывает, что ука-
занная проблема может быть решена с помощью правовых 
механизмов, а именно путем принятия единого норматив-
ного правового акта, устанавливающего распределение 
полномочий в сфере обращения с отходами между орга-
нами государственной власти субъекта Российской Феде-
рации с закреплением за конкретным органом власти кон-
кретных полномочий.

К примеру, в Волгоградской области принят закон  
от 25 сентября 2017 г. № 77-ОД «Об отдельных вопросах  
в сфере обращения с отходами производства и потребле-
ния», в Амурской области — закон от 10 мая 2016 г. № 679-ОЗ  
«О разграничении полномочий органов государствен-
ной власти Амурской области в сфере обращения с отхо-
дами производства и потребления», в Санкт-Петербурге 
принят Экологический кодекс Санкт-Петербурга (закон  
от 18.07.2016 № 455-88).

Подобные документы созданы и во многих европейских 
государствах. Кроме того, на протяжении долгого времени 
в кругах экспертного сообщества в Европе рассматривается 
вопрос о разработке экологического кодекса, который, по-
мимо закрепления важных принципов построения системы 
регулирования обращения с отходами, является одной из 

необходимых целей гармонизации и развития достижений 
в области экологического права [12].

Поиски решения проблемы обращения с отходами 
должны производиться не только на федеральном уровне. 
Определенная работа в указанном направлении уже сейчас 
должна проводиться на региональном и муниципальном 
уровнях с учетом меняющегося законодательства и пер-
спективы привлечения в отрасль частных инвестиций. 

Но следует отметить, что претворение в жизнь регио-
нальной стратегии организации обращения с отходами воз-
можно лишь при условии создания эффективной государ-
ственной системы управления [13].

В СССР вопросы, связанные с организацией обращения 
с отходами производства и потребления, осуществлялись 
централизованно Государственным плановым комитетом 
(Госпланом), отдельные вопросы ресурсного обеспечения —  
Государственным комитетом по материально-техническо-
му снабжению (Госснабом) [14].

Выводы и заключения
Сформировавшаяся в стране система государственно-

го регулирования обращения с отходами и, соответствен-
но, законодательство в этой области, несмотря на активное 
развитие, еще далеки от того, чтобы гарантировать надле-
жащее и эффективное управление отходами и имеют пре-
имущественно природоохранный характер. Отходы произ-
водства и потребления представляют собой угрозу эколо-
гической безопасности в случае неправильного обращения 
с ними [15].

Однако необходимо учитывать, что отходы облада-
ют, кроме того, высоким энергетическим и материальным  
потенциалом и при должном подходе являются весьма при-
быльным сектором экономики и нуждаются в правовом  
и организационном управлении.

В целом, оценивая роль и эффективность государ-
ственного управления в исследуемой сфере, авторы де-
лают вывод о том, что важным является необходимость 
создания специального отраслевого федерального орга-
на исполнительной власти — Агентства по управлению 
отходами,— который объединит в себе функции ряда 
федеральных ведомств в целях интеграции различных 
аспектов в решении проблем обращения с отходами. 
Кроме того, объединение основных функций и задач  
в указанной сфере в рамках одного федерального ор-
гана исполнительной власти позволило бы возложить  
на данный орган обязанность создания и ведения еди-
ной информационной базы в сфере обращения с отхода-
ми. Кроме того, учитывая, что на территории субъектов 
Российской Федерации в скором времени появятся Ре-
гиональные операторы по обращению с твердыми ком-
мунальными отходами, создание подобного ведомства, 
которое бы аккумулировало всю информацию и могло 
бы принимать ответственные решения по организации 
обращения с отходами на территории всей страны, ста-
новится все более актуальным. 
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