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РЕГИОНАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ И НОВЫЕ ПОДХОДЫ В СИСТЕМЕ
ГОСУДАРСТВЕННОЙ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

З.Н. Замятина

В статье актуализировано развитие государственной экологической экспертизы, имеющей важ-
ное значение среди инструментов управления природопользованием и охраной окружающей среды с
точки зрения оценки допустимости экологических воздействий и предотвращения негативных по-
следствий, связанных с реализацией хозяйственных решений. Проанализированы проблемы организа-
ции и проведения экспертизы на региональном уровне. Предложены новые подходы по принятию управ-
ленческих решений в области экологических оценок планируемой деятельности в целях оптимизации
процесса государственной экологической экспертизы.

ВВЕДЕНИЕ

В современных условиях развития об-
щества интенсификация хозяйственной дея-
тельности повлекла за собой значительную
антропогенную нагрузку на окружающую сре-
ду. Особое беспокойство вызывает не-
рациональное и неэффективное использо-
вание природных ресурсов, нарушение есте-
ственных систем, ухудшение экологических
условий проживания. В этой связи в конце
ХХ-го и начале ХХI-го столетия стали акту-
альны идеи устойчивого развития, и в мире
происходит смена приоритетов природо-
охранной политики: от ликвидации возник-
ших негативных экологических последствий
социально-экономического развития к пре-
дотвращению возможного ущерба окру-
жающей среде. Такая природоохранная по-
литика стала проводиться большинством
промышленно развитых стран, она не только
экологически приемлема, но и экономически
выгодна [1, 2].

 Россия, поддержавшая принципы ус-
тойчивого развития, сначала приняла Кон-
цепцию перехода к устойчивому развитию
(1996 г.), а затем – Экологическую Доктрину
(2002 г.), определившую цели, направления,
задачи и принципы проведения в Российской
Федерации единой государственной политики
в области экологии на долгосрочный период.
Одной из основных задач российской приро-
доохранной политики является обеспечение
эффективного государственного управле-
ния охраной окружающей среды и использо-
ванием природных ресурсов, соответствую-
щего демократическому устройству и рыноч-
ной экономике [3].

В настоящее время в России сущест-
вуют методы управления природопользова-
нием и охраной окружающей среды, которые
применяются как со стороны государства
(административные методы), так и со сторо-

ны хозяйствующих субъектов – природополь-
зователей и общественности. К администра-
тивным методам управления относятся: госу-
дарственная экологическая экспертиза, госу-
дарственный экологический контроль, госу-
дарственный экологический мониторинг, го-
сударственное нормирование. Со стороны
природопользователей развиваются такие
методы, как оценка воздействия на окружаю-
щую среду намечаемой хозяйственной и иной
деятельности, экологическое нормирование,
производственный экологический контроль,
экологический аудит. Общественность имеет
возможность контролировать вопросы приро-
допользования и охраны окружающей среды
(ООС) через общественную экологическую
экспертизу и общественный экологический
контроль.

При организации управления природо-
пользованием и ООС важное значение уде-
ляется принципу превентивности, который
позволяет предупреждать и предотвра-
щать нежелательные неблагоприятные
воздействия на окружающую среду, экологи-
ческие, а также  социально-экономические и
иные последствия. С этой точки зрения акту-
ально развитие государственной экологиче-
ской экспертизы (ГЭЭ) и связанных с ней
процедур.

НЕОБХОДИМОСТЬ РАЗВИТИЯ ГЭЭ КАК
ПРЕВЕНТИВНОГО МЕТОДА УПРАВЛЕНИЯ

ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЕМ И ООС

Современная ситуация, связанная с про-
грессирующим техногенным загрязнением
окружающей среды, обязывает изменить
традиционное отношение к хозяйственной
деятельности, которая должна рассматри-
ваться не только как способ удовлетворения
материальных потребностей человека, но и
как источник возможного негативного воздей-
ствия на окружающую среду.     Двойствен-
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ный характер хозяйственной деятельности
порождает конфликтные ситуации, обуслов-
ленные, с одной стороны, необходимостью
изъятия и использования природных ресур-
сов хозяйствующими субъектами, а с другой,
требованием  населения обеспечить при
этом комфортные экологические условия
проживания. Для избежания или смягчения
таких конфликтных ситуаций, а, следова-
тельно, и для обеспечения устойчивости раз-
вития территорий, необходимо совершенст-
вование системы подготовки и принятия
управленческих решений о допустимости
реализации намечаемых видов хозяйствен-
ной и иной деятельности. В этих целях целе-
сообразно развитие таких превентивных ме-
тодов управления природопользованием и
охраны окружающей среды, как государст-
венная экологическая экспертиза и оценка
воздействия  на окружающую среду (ОВОС)
намечаемой хозяйственной и иной деятель-
ности [4].

ОВОС и ГЭЭ – это две взаимозависимые
процедуры, которые  в целом образуют сис-
тему экологической оценки намечаемых хо-
зяйственных и иных решений и представляют
собой следующие процессы [5, 6, 7]:

– оценка воздействия на окружающую
среду – это процесс, способствующий приня-
тию экологически ориентированного управ-
ленческого решения о реализации намечае-
мой хозяйственной и иной деятельности по-
средством определения возможных неблаго-
приятных воздействий, оценки экологических
последствий, учета общественного мнения,
разработки мер по уменьшению и предот-
вращению воздействий;

– экологическая экспертиза – установ-
ление соответствия намечаемой хозяйствен-
ной и иной деятельности экологическим тре-
бованиям и определение допустимости реа-
лизации объекта экологической экспертизы в
целях предупреждения возможных неблаго-
приятных воздействий этой деятельности на
окружающую природную среду и связанных с
ними социальных, экономических и иных по-
следствий реализации объекта экологической
экспертизы.

В соответствии с требованиями дейст-
вующего природоохранного законодательст-
ва экологическое обоснование хозяйствен-
ных решений должно обеспечиваться через
процедуру ОВОС, а проверка их обоснован-
ности – через процедуру ГЭЭ. Обязатель-
ным условием является наличие материалов
ОВОС в составе документации, представ-
ляемой на ГЭЭ [8].

Основы ГЭЭ и ОВОС  были заложены в
период так называемой перестройки  соци-
ально-экономических отношений в России (с
1988 г.). Но несмотря на прогрессивность и
демократичность этих методов управления
природопользованием по сравнению с совет-
ской административно-командной системой
принятия хозяйственных решений, на совре-
менном этапе они не отвечают развиваю-
щимся рыночным отношениям.

ГЭЭ осуществляется в рамках Феде-
рального закона «Об экологической эксперти-
зе» на федеральном уровне и уровне субъек-
тов Российской Федерации (СРФ), т.е. регио-
нальном уровне. Процесс организации и про-
ведения ГЭЭ регулируется нормативно-
правовыми актами, принятыми на уровне
Правительства РФ и нормативно-техничес-
кими и инструктивно-методическими докумен-
тами, утвержденными федеральным специ-
ально уполномоченным государственным
органом в области экологической экспертизы
[6, 9, 10].

Нормативные документы  с учетом спе-
цифики объектов ГЭЭ регионов не разрабо-
таны. Использование в работе экспертных
органов СРФ существующих нормативных
документов, в основном предназначенных по
методологическим подходам для объектов
федерального уровня, усложняет проведение
ГЭЭ и воспринимается со стороны малого
бизнеса и предпринимательства в условиях
рыночных отношений как административный
барьер.

Государственная экологическая экспер-
тиза является эффективным административ-
ным методом управления природопользова-
нием и ООС и играет приоритетную роль в
системе принятия управленческих решений о
допустимости реализации намечаемой хо-
зяйственной деятельности. Необходимо вы-
работать единые методические подходы по
организации и проведению ГЭЭ на регио-
нальном уровне с обеспечением согласова-
ния процедур по выполнению ОВОС [11, 12,
13,14].   Для выполнения данной задачи сле-
дует провести анализ региональных проблем
государственной экологической экспертизы.

РЕГИОНАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ГЭЭ

Практика применения Федерального за-
кона «Об экологической экспертизе» на уров-
не субъектов РФ выявила проблемы норма-
тивного характера, связанные с особенно-
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стями региональных объектов государствен-
ной экологической экспертизы [15, 16].

Проблема первая – тотальность про-
ведения ГЭЭ по всем видам документации
планируемой хозяйственной и иной дея-
тельности. Законом установлен достаточно
широкий перечень документации, подлежа-
щей обязательной государственной экологи-
ческой экспертизе. Но по некоторым видам
документации, являющимся наиболее вос-
требованными и разрабатываемыми в регио-
нах, Законом не однозначно установлена
обязательность проведения ГЭЭ:

–  проекты нормативных правовых ак-
тов субъектов РФ, реализация которых может
привести к негативному воздействию на ок-
ружающую среду;

– материалы, обосновывающие полу-
чение лицензий на осуществление деятель-
ности, способной оказать воздействие на ок-
ружающую природную среду;

– технико-экономические обоснования и
проекты строительства, реконструкции, рас-
ширения, технического перевооружения, кон-
сервации и ликвидации организаций и иных
объектов хозяйственной деятельности неза-
висимо от их сметной стоимости, ведомст-
венной принадлежности и форм собственно-
сти, расположенных на территории соответ-
ствующего субъекта РФ;

– иные виды документации, которая
обосновывает хозяйственную и иную дея-
тельность и реализация которой способна
оказать прямое или косвенное воздействие
на окружающую среду в пределах территории
субъекта РФ.

Отнесение вышеназванной документа-
ции к объектам ГЭЭ по крупным и сложным
намечаемым хозяйственным и иным решени-
ям не вызывает сомнений и затруднений, но
по небольшим и простым объектам пред-
ставляет проблему и вызывает субъективное
толкование. Ввиду отсутствия критериев оп-
ределения негативных воздействий на окру-
жающую среду от реализации данных проек-
тов, территориальные экспертные органы
проводят экспертизу по всем видам пред-
ставляемой документации. В результате
происходит тотальный охват  процессом ГЭЭ
практически всех видов документации по
планируемой хозяйственной и иной деятель-
ности независимо от их экологической значи-
мости. Тотальность проведения ГЭЭ повлек-
ла за собой неоправданно большой объем
документации, поступающей на экспертизу, и
увеличение нагрузки на штатных специали-
стов экспертных подразделений. Этот факт

вызывает опасение за соответствующее ка-
чество и объективность заключений ГЭЭ. По-
пытки некоторых региональных природо-
охранных органов установить необязатель-
ность проведения ГЭЭ по отдельным видам
планируемой документации не принесли по-
ложительных результатов. Отсутствие за-
ключения ГЭЭ расценивалось органами про-
куратуры как нарушение законодательства по
экологической экспертизе.

Таким образом очевидно, что должен
быть разработан порядок отнесения доку-
ментации к объектам ГЭЭ, установленный
нормативными документами федерального и
(или) регионального уровней с соответст-
вующими методическими рекомендациями
[17].

Проблема вторая – отсутствие кри-
териев по определению сложности объек-
тов ГЭЭ.  Регламент проведения ГЭЭ уста-
навливает разные сроки проведения экспер-
тизы в зависимости от сложности объекта.
Определение категории сложности является
компетенцией ответственного исполнителя
экспертного подразделения [10].

Таким образом, заказчик не имеет ясно-
го представления, к какой категории сложно-
сти относится его документация и в какие
сроки будет проведена экологическая экспер-
тиза, не говоря уже о результатах. Заказчик
узнает о сроках проведения ГЭЭ после про-
верки комплектности документации ответст-
венным исполнителем экспертного подраз-
деления и установления им категории слож-
ности объекта. Продолжительность процеду-
ры ГЭЭ может существенно нарушить кален-
дарные планы заказчика по получению инве-
стиций, оформлению акта выбора земельного
участка под строительство объекта, получе-
нию разрешения на строительные работы
и/или лицензий на осуществление хозяйст-
венных видов деятельности и пользование
природными ресурсами, так как на этих эта-
пах требуется положительное заключение
ГЭЭ.

Перечисленные проблемы порождают
конфликтные ситуации между заказчиками
экспертизы – хозяйствующими субъектами и
экспертными органами, которые, как правило,
усугубляются в случаях, когда объекты не
являются экологически значимыми или опас-
ными [16].

Проблема третья – отсутствие кри-
териев и процедур по определению мас-
штабов работ по оценке воздействия на
окружающую среду, согласованности между
собой  процедур ОВОС и ГЭЭ. Действующее
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Положение об ОВОС в Российской Федера-
ции установило высокие требования к выпол-
нению оценки воздействия на окружающую
среду, ориентированные в большей степени
на федеральные объекты ГЭЭ или сложные
объекты регионального уровня. Однако до-
пускается возможность упрощения процесса
ОВОС для отдельных видов (категорий) дея-
тельности, не имеющих значимых экологиче-
ских последствий и являющихся объектом
ГЭЭ регионального уровня. Положением об
ОВОС предполагалась разработка террито-
риальными органами ГЭЭ соответствующих
нормативных документов, которые должны
быть согласованы федеральным природо-
охранным органом.

До настоящего времени региональные
Положения об ОВОС не разработаны, так как
сразу же после утверждения Госкомэкологией
России федерального Положения (16 мая
2000 г.) началась реорганизация природо-
охранных органов (17 мая 2000 г.), которая
сопровождалась рядом изменений  в системе
государственной экологической экспертизы,
как в кадровом составе, так и в функциональ-
ных полномочиях. В условиях нестабильного
положения экспертных подразделений раз-
работать и утвердить нормативные докумен-
ты фактически было невозможно.

За этот период «перестройки экспертных
органов» проблема выполнения ОВОС обо-
стрилась. Заказчик, лишенный возможности
при планировании хозяйственной деятельно-
сти  ранжировать ее по степени сложности и
значимости воздействия на окружающую
среду, в большинстве случаев либо фор-
мально выполняет ОВОС в форме раздела
по охране окружающей среде по ранее дей-
ствующим строительным правилам, либо
производит неадекватные затраты на подго-
товку материалов ОВОС, охватывающих за-
частую широкий спектр ненужных исследова-
ний и расчетов.

Отсутствие критериев и процедур опре-
деления масштаба работ по выполнению
обязательной оценки воздействия на окру-
жающую среду и согласованности между со-
бой процедур ОВОС и ГЭЭ порождает непо-
нимание заказчиком требований государст-
венной экологической экспертизы по объему
и качеству экологических обоснований наме-
рений.

В целом, перечисленные проблемы на-
кладывают определенные трудности на вы-
полнение задач в области управления приро-
допользованием и охраной окружающей сре-
ды.

НОВЫЕ ПОДХОДЫ

На основе анализа региональных осо-
бенностей и проблем государственной эколо-
гической экспертизы выявлены две тенден-
ции:

1. Государственную экологическую экс-
пертизу можно развивать только в гармонич-
ной взаимосвязи с оценкой воздействия на
окружающую среду;

2. В современных социально-экономиче-
ских условиях необходимо в целом перестро-
ить систему принятия решений о допустимо-
сти реализации планируемой деятельности
как со стороны органов ГЭЭ, так и со стороны
хозяйствующих субъектов – природопользо-
вателей.

В основу механизма принятия управ-
ленческих решений в области экологической
оценки должен быть положен дифференци-
рованный подход к объектам хозяйственной
и иной деятельности, позволяющий опреде-
лить [15, 18, 19]:

– значимость воздействия на окружаю-
щую среду планируемой деятельности;

–  отнесение документации планируемой
деятельности к объектам ГЭЭ и ОВОС;

– масштабы работ и виды процедур по
проведению ОВОС и ГЭЭ.

В качестве  методологических подходов
предлагается  рассмотреть применение но-
вых инструментов и процедур, формирующих
систему принятия управленческих решений в
области ГЭЭ и ОВО на основе дифференци-
рованного механизма:

1. Классификация документации обос-
нования планируемой деятельности по зна-
чимости воздействия ее реализации на ок-
ружающую среду. Это основополагающая
задача, от решения которой зависит весь
процесс планирования и принятия решений.
Введение классификации обсуждается в ор-
ганах ГЭЭ с начала действия Федерального
закона «Об охране окружающей среды» [20].
Но к настоящему времени имеются опреде-
ленные разработки лишь в некоторых регио-
нах. Авторами разработок предлагается
классифицировать документацию по несколь-
ким категориям значимости воздействия на
окружающую среду: от 9-10 (г.Москва) до 3-4
категорий (Архангельская, Вологодская, Том-
ская области и Алтайский край) [21]. Наибо-
лее приемлемым представляется классифи-
кация по четырем категориям: А, Б, В и Г. Ка-
ждой категории документации будет соответ-
ствовать своя процедура принятия решения.
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Для документации категорий  А, Б и В долж-
ны быть определены три вида процедур по
проведению ОВОС и ГЭЭ. К категории Г бу-
дет относиться документация, реализация
которой будет иметь незначимые воздейст-
вия. Для таких объектов не предполагается
выполнение ОВОС. Заказчику предлагается
подавать Декларацию о воздействии на ок-
ружающую среду в региональные природо-
охранные органы, которые после ее рассмот-
рения могут принять решение о согласовании
намечаемых решений без проведения ГЭЭ
[15].

При осуществлении классификации до-
кументации целесообразно опираться на
банк данных о влиянии хозяйственной и иной
деятельности на окружающую среду, который
необходимо создать в качестве инструмента
по поддержке принятия решений.

2. Критерии по отнесению документа-
ции планируемой деятельности к опреде-
ленной категории согласно экологической
классификации и формирование ориентиро-
вочного перечня видов и объектов хозяйст-
венной и иной деятельности по категори-
ям. Эта задача практически не проработана
органами ГЭЭ.  На основе опыта проведения
ГЭЭ в Алтайском крае в качестве критериев
определения значимости воздействия пред-
лагаются следующие:

–  назначение объекта или вида плани-
руемой деятельности и ее масштабы;

–  намечаемая стадия подготовки доку-
ментации, обосновывающей хозяйственную и
иную деятельность;

–  условия размещения объекта плани-
руемой деятельности;

–  источники, виды и масштабы воздейст-
вия на окружающую среду, прогнозируемость
воздействия;

–  обеспокоенность населения, проявле-
ние интересов граждан и общественных ор-
ганизаций.

Перечень видов и объектов хозяйствен-
ной и иной деятельности по категориям дол-
жен формироваться с учетом региональных
особенностей и всегда будет ориентировоч-
ным, так как категория экологической значи-
мости документации  зависит не только от
характера намечаемой деятельности и ее
масштабов, но и от условий ее реализации.

3. Предварительные оценочные проце-
дуры для классификации документации, от-
несения ее к объектам ОВОС и ГЭЭ и опре-
деления видов данных процедур для соот-
ветствующей категории документации. В
некоторых зарубежных странах и в практике

Всемирного Банка применяется в качестве
предварительной процедуры до проведения
ОВОС – предварительная экологическая
оценка или экологический скрининг для опре-
деления требуемой детальности исследова-
ний по оценке воздействия на окружающую
среду планируемой деятельности. Такая про-
цедура позволяет на ранней стадии опреде-
лить объем работ по ОВОС, их предполагае-
мую стоимость и сроки выполнения [14, 16,
22]. Учитывая, что отечественная система
принятия решений опирается на ОВОС и
ГЭЭ, необходимо на наш взгляд, внедрение
предварительной оценочной процедуры в оба
процесса.

 Для природопользователей имеет
смысл проводить предварительную экологи-
ческую, а в практику органов ГЭЭ предвари-
тельную экспертную оценку. Предваритель-
ная экологическая оценка может стать клю-
чевой процедурой для классификации доку-
ментации, отнесения ее к объектам ОВОС и
ГЭЭ и определению соответствующих видов
процедур и масштаба работ.

4.Установление масштаба работ по
выполнению разных видов процедур ОВОС и
ГЭЭ. В зависимости от категории значимости
воздействия планируемой деятельности на
окружающую среду должны быть установле-
ны разные по объему и сложности выполне-
ния процедуры ОВОС и ГЭЭ. Целесообразно
принять систему классификации обеих про-
цедур по категории сложности, т.е. делить
процедуры на сложные, средне-сложные и
простые, и соответственно, определить в ка-
ждом случае требуемые минимальные мас-
штабы работ и этапность их выполнения.

Новые методологические подходы с вне-
дрением современных инструментов и про-
цедур в систему принятия управленческих
решений повысят эффективность государст-
венной экологической экспертизы как метода
управления природопользованием и охраной
окружающей среды.
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