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В СТРАНАХ ЕВРАЗИЙСКОГО ЭКОНОМИЧЕСКОГО СОЮЗА1 

Статья посвящена анализу законодательства об 
отходах и ликвидации накопленного ущерба, а также 
практике применения такого законодательства в стра-
нах Евразийского Экономического Союза (ЕАЭС). Рас-
смотрена Базельская конвенция о контроле за транс-
граничной перевозкой опасных отходов и их удалением 
1989 года, участниками которой в настоящее время яв-
ляются все государства-члены ЕАЭС. Затронут вопрос о 
влиянии Базельской конвенции на их национальное за-
конодательство. Выявлены законодательные пробелы 
и недостатки нормативного регулирования обращения 
с отходами, а также ликвидации накопленного ущерба 
в каждой из стран ЕАЭС. Определены наиболее удач-
ные правовые новеллы в данной области отношений. 
Сформулированы рекомендации по их заимствованию 
другими странами ЕАЭС. В частности, проанализиро-
ваны нормы нового Экологического кодекса Республи-
ки Казахстан (вступил в силу 1 июля 2021 г.), которые 

признаны наиболее прогрессивными как по детализа-
ции и тщательности проработки, так и по их экологиче-
ской ориентированности. В статье констатируется, что в 
ряде стран ЕАЭС наметились общие подходы к регули-
рованию обращения с опасными отходами. Исходя из 
этого, предлагается усилить роль надгосударственного 
регулирования данных отношений в рамках ЕАЭС пу-
тем развития системы международно-правовых актов и 
гармонизации национальных законодательных систем 
стран-участниц Союза по этому вопросу. Особый ак-
цент сделан на полномочиях органов власти в области 
ликвидации накопленного ущерба. Выявлены суще-
ственные проблемы в соответствующем российском 
законодательстве, а также практике его применения. 
Сформулированы предложения по их устранению. 
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The article is devoted to the analysis of waste legislation 
and the elimination of accumulated damage, as well as the 
practice of applying such legislation in the countries of the 
Eurasian Economic Union. The article considers the Basel 
Convention on the Control of Transboundary Movements 
of Hazardous Wastes and their Disposal of 1989, to which 
all the Eurasian Economic Union member states are 
currently parties. The question of the impact of the Basel 
Convention on their national legislation has been raised. 
The legislative gaps and shortcomings of the statutory 
regulation of waste management, as well as the elimination 
of accumulated damage in each of the Eurasian Economic 
Union countries, have been identified. The most successful 
legal novelties in this area of relations have been identified. 
Recommendations on their borrowing by other Eurasian 
Economic Union countries have been formulated. In 
particular, the norms of the new Environmental Code of 
the Republic of Kazakhstan (entered into force on July 1, 

2021) have been analyzed, which are recognized as the 
most progressive both in terms of detail and thoroughness 
of study, and in terms of their environmental orientation. 
The article states that several Eurasian Economic Union 
countries have outlined common approaches to regulating 
the management of hazardous waste. Based on this, it 
has been proposed to strengthen the role of supranational 
regulation of these relations within the Eurasian Economic 
Union by developing a system of international legal acts 
and harmonizing the national legislative systems of the 
member states of the Union on this issue. Special emphasis 
has been placed on the powers of the authorities in the field 
of liquidation of accumulated damage. Significant problems 
have been identified in the relevant Russian legislation, as 
well as in the practice of its application. Proposals for their 
elimination have been formulated.

Key words: waste, disposal of accumulated damage, 
legislation, Eurasian Economic Union, EAEU.

Для стран Евразийского Экономического Со-
юза (далее – ЕАЭС) весьма актуальной сегодня 
является проблема регулирования обращения с 
опасными отходами, а точнее проблема их обе-
звреживания, утилизации, вторичного использо-
вания [4]. Опасные отходы могут нанести вред не 
только окружающей среде государства, где они 

произведены, но и сопредельным странам. Ин-
весторы-нерезиденты из стран-участниц ЕАЭС 
должны обращаться с опасными отходами по за-
конодательству страны, где находится производ-
ственный объект, соответственно, подчиняться, 
технологическим и организационным правилам, 
в том числе нести бремя уплаты экологических 

1	 Работа	выполнена	при	финансовой	поддержке	РФФИ,	проект	20-511-00015	Бел_а	«Правовые	проблемы	формирования	единого	
эколого-безопасного	пространства	государств-членов	Евразийского	экономического	союза».
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платежей. Достаточно сложно технологически 
и финансово решить и вопрос ликвидации на-
копленного ущерба. Кроме того, определенные 
проблемы возникают при трансграничном пере-
мещении опасных отходов, в том числе из одной 
страны ЕАЭС в другую. Остановимся на этом во-
просе в силу того, что между государствами ЕАЭС 
уже заключено Соглашение о трансграничном 
перемещении опасных отходов по таможенной 
территории Евразийского экономического союза 
от 09.08.2019 (г. Чолпон-Ата, далее – Соглашение 
от 09.08.2019), которое, подписано всеми страна-
ми-участницами, но пока не вступило в действие 
[12]. Коллегией Евразийской экономической ко-
миссии принято решение от 18.08.2020 №101 
«О единой форме разрешительного документа, 
применяемого в соответствии с соглашением о 
трансграничном перемещении опасных отходов 
по таможенной территории Евразийского Эконо-
мического Союза» [11].

В настоящее время на международном уровне 
экспорт опасных отходов регулируется универ-
сальной Базельской конвенцией от 22.03.1989 о 
контроле за трансграничной перевозкой опасных 
отходов и их удалением (г. Базель, далее – Ба-
зельская конвенция), ратифицированной Россией 
и остальными странами ЕАЭС [1]. Данный доку-
мент интересен для исследуемой темы по ряду 
причин и, в первую очередь, в связи со ссылками 
на него в тексте Соглашения от 09.08.2019.

Базельская конвенция обязывает каждую из 
стран-участниц принимать надлежащие меры, 
направленные на обеспечение сведения к ми-
нимуму образования отходов на ее территории 
с учетом социальных, технических и экономиче-
ских аспектов. Эта конвенция призывает также 
к экологически обоснованным действиям в про-
цессе обращения с отходами. Конвенция допу-
скает право Стороны запрещать импорт опасных 
или иных отходов с целью удаления, однако она 
должна информировать другие Стороны о сво-
ем решении. Так, Россия, согласно Постановле-
нию Правительства РФ от 17.10.2015 №1110  
«О мерах по обеспечению выполнения Рос-
сийской Федерацией обязательств, предусмо-
тренных Базельской конвенцией о контроле за 
трансграничной перевозкой опасных отходов и их 
удалением» [9] запрещает импорт опасных отхо-
дов в целях их захоронения или сжигания на тер-
ритории страны. В то же время разрешен ввоз и 
вывоз из России, а также транзит опасных отходов 
для использования их в качестве сырья. Для этих 
целей, согласно Базельской конвенции, опреде-
лены уполномоченные органы – Министерство 
природных ресурсов и экологии РФ (организация 
и координация выполнения требований конвен-
ции и представительские функции); Федеральная 
служба по надзору в сфере природопользования 
(выдача разрешений на ввоз, вывоз и транзит 

опасных отходов для использования их в каче-
стве сырья; уведомление соответствующих орга-
нов государств, осуществляющих экспорт, импорт 
или транзит опасных отходов, о намечающихся 
трансграничных перевозках этих отходов). Ряд 
функций, связанных с выполнением обязательств 
по конвенции возложен и на иные органы испол-
нительной власти (Министерство иностранных 
дел РФ, Федеральная таможенная служба и др.). 
Аналогичные меры по выполнению требований 
Базельской конвенции приняты и в других стра-
нах ЕАЭС. Например, в Республике Беларусь ко-
ординатором является Министерство природных 
ресурсов и охраны окружающей среды.

Что же представляет собой законодательство 
в области обращения с отходами, в том числе 
опасными, в этих странах? Как оно имплемен-
тирует нормы Базельской конвенции? Есть ли 
необходимость сближения (гармонизации) или 
унификации законодательства стран-участниц в 
этой сфере?

В России определение «отходы» приведено 
в Федеральном законе от 24.06.1998 №89-ФЗ  
«Об отходах производства и потребления» [13]. 
Трактовка отходов здесь достаточно широка.  
В ней подчеркивается источник происхождения 
отходов – процессы производства, выполнения 
работ, оказания услуг или в процесс потребле-
ния. Особо подчеркивается, что к таковым не от-
носится донный грунт. При этом, согласно класси-
фикации, отходы делятся на 5 классов, однако к 
опасным относятся только 4 из них: I класс – чрез-
вычайно опасные отходы; II класс – высокоопас-
ные отходы; III класс – умеренно опасные отходы; 
IV класс – малоопасные отходы; V класс – прак-
тически неопасные отходы. Согласно ст. 14 ФЗ  
«Об отходах производства и потребления», дан-
ные о составе отходов, оценки степени их нега-
тивного воздействия на окружающую среду долж-
ны быть отражены в паспорте отходов (таковой 
составляется в отношении отходов I–IV класса 
опасности).

Согласно ст. 1 Закона Республики Беларусь от 
20.07.2007 №271-З «Об обращении с отходами», 
под ними понимаются вещества или предметы, 
образующиеся в процессе осуществления эконо-
мической деятельности, жизнедеятельности че-
ловека и не имеющие определенного предназна-
чения по месту их образования, либо утратившие 
полностью или частично свои потребительские 
свойства [2]. Как представляется, данное опре-
деление недостаточно конкретно и не позволяет 
однозначно идентифицировать именно отходы. 
Уточнение – «не имеющие определенного пред-
назначения по месту их образования» – позволя-
ет предположить, что «в другом месте» они могут 
быть пригодны для чего-либо. Не ясно, какова 
дальнейшая судьба предполагаемых отходов, 
«не имеющих определенного предназначения по 
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месту их образования», идет ли речь об их уда-
лении или использовании в качестве вторичного 
сырья. Надо отметить, что данное определение 
взято из Модельного закона об отходах производ-
ства и потребления (принят в г. Санкт-Петербурге 
15.06.1998 Постановлением №11-9 на 11-м пле-
нарном заседании Межпарламентской ассамблеи 
государств-участников СНГ) [5], хотя это уточне-
ние не делает определение более понятным.

Как и в России, в Беларуси существует клас-
сификатор отходов, утвержденный постановле-
нием Министерства природных ресурсов и охра-
ны окружающей среды от 09.09.2019 №3-Т. Он 
достаточно логичен и понятен. В нем все отходы 
разбиты на разделы и группы, отражающие сте-
пень и класс опасности – в частности, биологиче-
ские, древесные отходы, металлургические шла-
ки, съемы и пыль, минеральные шламы, отходы 
металлов и их сплавов, отходы химических про-
изводств и производств, связанных с ними и т. д.

Республика Армения ратифицировала Ба-
зельскую конвенцию, и ее Закон от 24.11.2004 
«Об отходах» полностью ей соответствует. В раз-
витие норм этого закона в Армении принят ряд 
подзаконных актов, регулирующих как внутрен-
ние (национальные) отношения, так и отноше-
ния, связанные с трансграничными перевозками 
опасных отходов. В частности, принято Поста-
новление Правительства Республики Армения 
от 08.12.1995 №97 «О регулировании ввоза, вы-
воза и транзитной перевозки через территорию 
Республики Армения опасных и других отходов» 
[8]. Оно устанавливает процедуру подачи зая-
вок, а также осуществление контроля за ввозом, 
вывозом и транзитом перевозок опасных и дру-
гих отходов по территории Армении. Установлен 
уполномоченный орган, выдающий разрешения 
на транспортировку опасных отходов, – Мини-
стерство охраны природы.

Наиболее точно, на наш взгляд, понятие «опас-
ные отходы» дано в Законе Республике Киргизии 
от 13.11.2001 №89 «Об отходах производства и 
потребления», где акцентируется состав отхо-
дов – веществ, обладающих одним из опасных 
свойств (токсичность, инфекционность, взрывча-
тость, воспламеняемость, высокая реакционная 
способность) и которые присутствуют в таких ко-
личествах и в таком виде, что представляют не-
посредственную или потенциальную опасность 
для здоровья людей или окружающей среды как 
самостоятельно, так и при вступлении в контакт 
с другими веществами [3]. Критерии отнесения 
опасных отходов к классам опасности содержат-
ся в постановлении Правительства Киргизкой 
Республики от 15.01.2010 №9 «Об утверждении 
классификатора опасных отходов и методических 
рекомендаций по определению класса опасности 
отходов» [7]. Отметим, что Киргизия ориентиру-
ется на определение класса опасности в соот-

ветствии с требованиями Базельской конвенции, 
которая соответственно выделяет 3 таких вида: 
1) зеленый – индекс G; 2) янтарный – индекс А; 
3) красный – индекс R. Кодирование отходов ос-
новывается на основных признаках отходов, их 
токсикологических, экологических и других харак-
теристиках.

В Казахстане разрабатывается проект Закона 
«Об отходах». Понятийный аппарат и правила 
обращения с отходами, в том числе и опасными, 
регулируются Экологическим кодексом Республи-
ки Казахстан. В прежней редакции кодекса поня-
тие «опасные отходы» было идентично законода-
тельному определению в Киргизии. Вступивший 
в действие в 2021 г. новый Экологический кодекс 
Казахстана по-иному трактует понятие отходов: 
под отходами понимаются любые вещества, ма-
териалы или предметы, образовавшиеся в про-
цессе производства, выполнения работ, оказания 
услуг или в процессе потребления (в том числе 
товары, утратившие свои потребительские свой-
ства), которые их владелец прямо признает от-
ходами либо должен направить на удаление или 
восстановление в силу требований закона или 
намеревается подвергнуть либо подвергает опе-
рациям по удалению или восстановлению [14].

Характеризуя законодательство Казахстана 
в сфере обращения с отходами, следует обра-
тить внимание на требования, предъявляемые к 
паспорту отходов, который по содержанию отли-
чается высокой информативностью. В отличие, 
например, от российского паспорта, включающе-
го лишь данные о составе отходов, оценки сте-
пени их негативного воздействия на окружающую 
среду, казахстанский аналог дополнительно со-
держит сведения, характеризующие процесс об-
разования отходов по месту их происхождения, 
правила обращения с ними, а также методы их 
контроля и виды вредного воздействия не только 
на окружающую среду, но и на здоровье и иму-
щество лиц. Паспорт составляется в отношении 
опасных отходов из «красного» и «янтарного» 
списков. То есть отходы, относящиеся к «зеле-
ному» списку, не паспортизируются. В Казахста-
не был расширен состав сведений, вносимых в 
паспорт. Например, в нем должны отражаться 
рекомендуемые способы переработки отходов; 
необходимые меры предосторожности при обра-
щении с отходами; требования к транспортиров-
ке отходов и проведению погрузо-разгрузочных 
работ; меры по предупреждению и ликвидации 
чрезвычайных ситуаций природного и техноген-
ного характера и их последствий. Полагаем, что 
такой набор информации наиболее полно харак-
теризует опасные отходы и, что важно, экологиче-
ски ориентирован.

Несколько лет назад российское законода-
тельство об отходах претерпело серьезные изме-
нения [15]. Изменения, внесенные в российское 
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законодательство об отходах, ввели ряд новых 
субъектов данных отношений и, в первую оче-
редь, регионального оператора по обращению 
с твердыми коммунальными отходами (далее –  
ТКО) и оператора по обращению с ТКО. Первый 
представляет собой юридическое лицо, обязан-
ное заключать договоры на оказание услуг по 
обращению с ТКО с собственником таких отхо-
дов, второй – индивидуальный предприниматель 
или юридическое лицо, которые осуществляют 
деятельность по сбору, транспортированию, об-
работке, утилизации, обезвреживанию, захоро-
нению твердых коммунальных отходов. Закон  
«Об отходах производства и потребления» не 
проводит четкого разграничения понятий «регио-
нальный оператор» и «оператор», однако весьма 
подробно регламентирует процедуру приобрете-
ния статуса регионального оператора. Некоторую 
ясность вносит Постановление Правительства РФ 
от 12.11.2016 №1156 «Об обращении с твердыми 
коммунальными отходами и внесении изменения 
в постановление Правительства Российской Фе-
дерации от 25.08.2008 №641» [10]. Так, согласно 
этому документу, региональный оператор может 
осуществлять предписанные ему манипуляции 
с отходами как самостоятельно, так и прибегая к 
привлечению операторов по обращению с твер-
дыми коммунальными отходами. Нормативные 
акты указывают на характер отношений между 
этими субъектами, а именно на договор по ока-
занию услуг по сбору и транспортированию твер-
дых коммунальных отходов. Из документа следу-
ет, что операторов может быть несколько, причем 
каждый из них может выполнять разные действия 
с ТКО (одни осуществляют сбор и транспортиров-
ку, другие – захоронение, утилизацию и т. д.).

В 2019 году состав субъектов обращения с 
отходами в России был расширен. Введены та-
кие новые виды как: федеральный оператор по 
обращению с отходами I и II классов опасности; 
российский экологический оператор; оператор по 
обращению с отходами I и II классов опасности.

Законодательство иных стран ЕАЭС также вве-
ло институт операторов по обращению с некото-
рыми видами отходов. Например, согласно ст. 24 
Закона «Об обращении с отходами» Республики 
Беларусь, в целях координации деятельности в 
сфере обращения со вторичными материаль-
ными ресурсами Министерство жилищно-ком-
мунального хозяйства создает государственную 
некоммерческую специально уполномоченную 
организацию – оператора в сфере обращения со 
вторичными материальными ресурсами.

В Казахстане существует институт оператора 
расширенных обязательств. Это юридическое 
лицо, которое определяется Правительством для 
целей реализации принципа расширенных обяза-
тельств производителей (импортеров). В Казах-
стане с производителей (импортеров) взимается 

утилизационный платеж. В России аналогичный 
платеж именуется «утилизационным сбором»  
и взимается почти за каждое транспортное сред-
ство, ввозимое в страну или произведенное на 
ее территории. В Казахстане оператор осущест-
вляет управление указанными платежами, вклю-
чая их расходование на основе согласованной с 
уполномоченным органом в области охраны окру-
жающей среды стратегией развития деятельно-
сти, включающей приоритетность использования 
средств платы производителей (импортеров) на 
те цели, которые не являются окупаемыми за 
счет средств, уплачиваемых физическими и юри-
дическими лицами по тарифам за сбор твердых 
бытовых отходов в населенных пунктах.

В некоторых странах ЕАЭС также регламен-
тируются отношения в области ликвидации на-
копленного вреда окружающей среде. В Законе  
«Об охране окружающей среды» Республики Кир-
гизия (ст. 54 «Возмещение ущерба, причиненного 
экологическим правонарушением») зафиксиро-
вана норма, согласно которой в процессе при-
ватизации объектов остаточное загрязнение или 
ущерб, причиненный окружающей среде в про-
шлом, до 1992 года, рассматриваются как сфера 
ответственности государства. В остальных слу-
чаях указанную ответственность несут в установ-
ленным порядке юридические или физические 
лица – владельцы объекта-загрязнителя. Данный 
подход имеет аналогии с ответственностью в 
сфере обращения с отходами в других странах. 
Более в данном законе ничего о прошлом эколо-
гическом ущербе не говорится.

В Армении отсутствует системный подход к 
ликвидации накопленного вреда. В Беларуси так-
же отсутствует правовая регламентация возме-
щения накопленного вреда окружающей среде. 
Этим странам необходимо восполнить данный 
пробел в законодательном регулировании.

В Казахстане прошлый экологический ущерб 
именуется «историческими загрязнениями». 
Правда, в законодательном использовании этого 
понятия там наблюдается некоторый хроноло-
гический пробел. Об исторических загрязнениях 
говорилось в ранее действовавших нормативных 
актах. Например, в Концепции экологической 
безопасности Казахстана на 2004–2015 гг. (ныне 
отменена). В этом документе к историческим 
загрязнениям были отнесены бесхозяйные объ-
екты: нефтегазовые и гидрогеологические сква-
жины, шахты, рудники (в том числе с радиоактив-
ными отходами), хвостохранилища и накопители 
сточных вод, представляющие реальную угрозу 
экологической безопасности страны. С отменой 
указанного акта из законодательства исчезло и 
понятие об исторических загрязнениях. Указан-
ная дефиниция или хотя бы ее аналоги не называ-
лись ни в прежнем казахском Экологическом ко-
дексе, ни в Стратегическом плане Министерства  
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экологии, геологии и природных ресурсов Респу-
блики Казахстан на 2017 – 2021 гг. Понятие исто-
рических загрязнений было возвращено в право-
вое поле этой страны только с принятием нового 
Экологического кодекса, вступившего в силу в 
середине 2021 г.

На доктринальном уровне в Казахстане, исхо-
дя из анализа распределения права собственно-
сти на объекты «исторических загрязнений», их 
обычно делят на четыре группы. К первой относят 
объекты, находящиеся в республиканской соб-
ственности (это бывшие военные полигоны, места 
захоронения и складирования пришедших в не-
годность пестицидов, техногенные минеральные 
объекты и т.п.). Во вторую группу включают объек-
ты, находящиеся в коммунальной собственности 
(золошлакоотвалы котельных, скотомогильники, 
остатки от разрушенных и покинутых населенных 
пунктов и т.п.). Третья группа – бесхозяйные объ-
екты (территории бывших промышленных пред-
приятий и их полигоны, неопознанные, оставши-
еся после банкротства предприятий). Четвертая 
группа – объекты, которые находятся на террито-
риях недропользователей. Нельзя сказать, что в 
Казахстане не принимались меры по ликвидации 
или минимизации последствий исторических за-
грязнений. Однако системная работа по данному 
направлению в полной мере не ведется. Чтобы 
исправить ситуацию, нужно для начала создать 
кадастр объектов исторических загрязнений.

В отличие от России, где органы местного са-
моуправления практически исключены из систе-
мы управления отходами (они лишь создают и 
содержат места накопления ТКО, да и то не во 
всех случаях), органы местного самоуправления 
в Казахстане утверждают правила управления 
бесхозяйными отходами, признанными за таковые 
решением суда и поступившими в коммунальную 
собственность. Прежде действовавший Экологи-
ческий кодекс Казахстана возлагал на местные 
исполнительные органы организацию проведения 
мероприятий по обращению с бесхозяйными отхо-
дами и предотвращению их негативного влияния 
на окружающую среду и здоровье населения.

Все изменилось с принятием в Казахстане но-
вого Экологического кодекса, где проблемам лик-
видации прошлого ущерба посвящен Раздел 6  
«Объекты исторического загрязнения». Регла-
ментация ликвидации прошлого экологического 
ущерба теперь схожа с российскими нормами, но 
есть и принципиальные отличия.

Согласно ст. 143 нового казахского Экологи-
ческого кодекса, выявление и оценка объектов 
исторического загрязнения организовывается 
местными исполнительными органами районов, 
городов. В этой норме, в отличие от российской, 
нет диспозитивности. Можно предположить, что 
указанная деятельность является обязанностью 
исполнительных органов местного самоуправле-
ния. В этой же статье содержится норма, согласно 
которой по решению Правительства Казахстана 
выявление и оценку отдельных объектов исто-
рического загрязнения организует уполномочен-
ный орган в области охраны окружающей среды.  
В российской редакции, в отличие от цитируемой, 
подобная норма также диспозитивна. Минпри-
роды России «вправе», но не обязано выявлять 
и оценивать объекты прошлого экологического 
вреда. Полагаем, что законодатели государств- 
участников ЕАЭС могут ориентироваться на за-
конодательство Казахстана, регламентирующее 
институт ликвидации накопленного вреда окру-
жающей среде как на наиболее прогрессивное.

Подводя итог, можно сделать определенные 
выводы. Все страны-участницы ЕАЭС присоеди-
нились к Базельской конвенции. Начался процесс 
формирования надгосударственного регулирова-
ния отношений в области обращения с опасны-
ми отходами. В большинстве стран ЕАЭС суще-
ственно обновлена правовая база в исследуемой 
области отношений. И хотя обнаруживаются 
общие подходы в стремлении ряда государств 
(это касается России, Беларуси и Казахстана) 
урегулировать отношения в области обращения с 
отходами, наиболее детализированным и эколо-
гически ориентированным представляется новое 
законодательство Казахстана. 
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