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Аннотация
Предметом исследования статьи являются экологические фон-
ды, пополняемые за счет платежей за загрязнение природы. 
Данные фонды играют ключевую роль в финансировании раз-
личных экологических проектов, направленных на восстановле-
ние и охрану окружающей среды. Однако нередко возникает 
проблема отсутствия релевантных механизмов, обеспечива-
ющих целевой характер использования этих средств. С точки 
зрения общественного блага и справедливости очень важно, 
чтобы деньги от тех, кто ухудшает экологию, шли именно на 
ее восстановление, а не куда-то еще. Исходя из этого в статье 
рассматриваются недостатки текущей системы распределения 
средств экологических фондов и предлагаются возможные 
пути ее улучшения. Основной целью статьи является аргументи-
рованное доказательство отсутствия четкого механизма, обе-
спечивающего строго целевой характер платы за негативное 
воздействие на окружающую среду, и необходимости внедре-
ния прозрачных и эффективных механизмов контроля и распре-
деления финансовых ресурсов. Автор предлагает свой набор 
конкретных мер по созданию и функционированию экологиче-
ских фондов, гарантирующих целевое использование платежей 
за загрязнение природы в целях восстановления нарушенного 
экологического равновесия. Для усиления целевого характера 
платежей вследствие их трансформации в экологический налог 
предложены меры по расходованию поступлений на опреде-
ленные цели путем имплементации норм об экологических 
фондах в Бюджетный кодекс Российской Федерации. 

© Иванов М.О., 2024

Article info

Received 
June 21, 2024

Accepted 
November 21, 2024 

Available online 
December 6, 2024

Keywords
Рollution fee; negative impact; 
environmental tax; environmental 
funds; environment

ON THE NECESSITY OF TARGETED ENVIRONMENTAL FUNDS

Maxim O. Ivanov
Financial Research Institute of the Ministry of Finance of the Russian Federation, Moscow, the Russian Federation

Original article

Abstract
The article explores environmental funds financed through payments 
for environmental pollution, emphasizing their critical role in funding 
environmental restoration and protection projects. Despite their im-
portance, the current system often lacks mechanisms ensuring funds 
are used exclusively for environmental purposes. This discrepancy 
raises concerns regarding fairness and public good, advocating for 
funds to be directed specifically towards environmental restoration 
rather than diverted elsewhere.
The article critiques existing distribution systems for environmental 
funds and proposes improvements aimed at enhancing transparency 
and effectiveness. It argues for the implementation of robust mech-
anisms to ensure payments for negative environmental impacts are 
strictly allocated to ecological restoration efforts. The methodology 
involves analyzing regulatory frameworks governing financial support 
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Проблема введения экологического 
налога взамен платы за негативное воздей-
ствие на окружающую среду (НВОС) не 
нова: в Российской Федерации за период 
2001–2018 гг. были подготовлены и внесены в 
Государственную Думу Российской Федера-
ции и Правительство Российской Федерации 
шесть соответствующих законопроектов, но 
все они не были поддержаны. Как известно, 
плата за НВОС (выбросы в воздух, сбросы в 
воду, захоронение отходов) является нена-
логовым доходом региональных и местных 
бюджетов бюджетной системы Российской 
Федерации (ст. 57 и 62 Бюджетного кодекса 
Российской Федерации (далее  — БК РФ). 
Согласно ст. 16.6 Закона РФ от 10.01.2002 г. 
№  7-ФЗ «Об охране окружающей среды» 
(далее  — Закон №  7-ФЗ) плата за НВОС 
направляется на выявление объектов и на-
копленного вреда окружающей среде, ор-
ганизацию их ликвидации, а также на иные 
аналогичные мероприятия, тем не менее 
согласно п. 2 этой же статьи Закона № 7-ФЗ 
использование платы за НВОС осуществля-
ется в порядке, установленном БК РФ. А 
бюджетное законодательство предполагает 
исполнение бюджета на основании принципа 
единства кассы (ст. 38.2 БК РФ), что не пред-
усматривает возможности «окрашивания» 
платы. Все поступления в бюджет зачисля-
ются на единый счет бюджета, с которого 
осуществляются все перечисления из бюд-
жета. При этом расходы бюджета не могут 
быть увязаны с определенными доходами 
бюджета. В п.  5 Постановления Правитель-
ства Российской Федерации от 02.08.2022 г. 
№ 1370 указано, что «объем расходов бюд-
жета субъектов РФ, местного бюджета на 
реализацию плана мероприятий должен быть 
не менее объема средств, предусмотрен-
ных в прогнозе доходов этих бюджетов». 
Как видим, с точки зрения подзаконного 
нормативного правового акта привязка эко-
логических доходов к плану мероприятий 
происходит только на этапе планирования, 
но не на этапе фактического исполнения. Это 
означает, что под термином «окрашенность» 
законодатель понимает только резервиро-

вание суммы денежных средств в бюджете 
на экологические расходы соразмерно 
прогнозируемой сумме поступлений по 
определенным видам доходов. Формально 
прямой привязки суммы поступлений платы 
за НВОС и ее расходования на определенные 
цели в бюджетном законодательстве нет, и 
основания для утверждения о создании целе-
вого бюджетного фонда отсутствуют. Тем 
не менее в отдельных субъектах Российской 
Федерации принимают решения о придании 
целевого характера плате за НВОС. Если 
фактически поступившая сумма платы за 
НВОС превышает прогнозные значения, то 
разница направляется на реализацию плана 
мероприятий по выявлению и оценке объек-
тов накопленного вреда окружающей среде 
и (или) организации работ по ликвидации на-
копленного вреда окружающей среде. Если 
фактическая сумма платы за НВОС меньше 
прогнозных значений, то план мероприятий 
сокращается. Остатки средств переходят на 
очередной финансовый год.

Таким образом, проведенный нами ана-
лиз нормативных правовых актов позволил 
выявить, что проблема установления целевого 
характера платы за НВОС не решена. Этот 
факт отмечает и Счетная палата в своем отче-
те, заключая, что компенсационная функция 
экологических неналоговых платежей, пред-
полагаемая для них законодательством, слабо 
реализована на практике, необходимы меха-
низмы целевого расходования платы за НВОС.

Аналогичную точку зрения высказывают и 
эксперты. В частности, по мнению Л.П. Бер-
наза, порядок корректировки платы за НВОС 
привел к тому, что бизнес не сможет вычесть 
из платы значительную часть расходов на при-
родоохранные мероприятия [1]. Ограничение 
законодателем срока осуществления кор-
ректировки  — в пределах выполнения плана 
мероприятий по охране окружающей среды 
или программы повышения экологической 
эффективности  — снижает экономическую 
привлекательность платы за НВОС. С ним со-
глашается М.В. Пономарев, который, кроме 
этого, среди недостатков существующего 
механизма отмечает отсутствие специальных 

for environmental protection measures, identifying gaps, and propos-
ing remedial actions.
Specifically, the article recommends integrating environmental pay-
ments into the tax system as a dedicated environmental tax. This 
would institutionalize earmarking rules in the Budget Code of the Rus-
sian Federation, thereby guaranteeing funds are used exclusively for 
environmental purposes. By linking revenue directly to environmental 
projects at the planning stage, the proposal seeks to strengthen the 
accountability and efficiency of environmental funding.
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коэффициентов к ставкам платы за НВОС 
при осуществлении хозяйственной и иной 
деятельности в границах Арктической зоны и 
отсутствие четкого порядка зачета и возвра-
та излишне уплаченной платы за НВОС [2]. 
Приведем также позицию Общероссийской 
общественной организации малого и сред-
него предпринимательства «Опора России», 
Торгово-промышленной палаты Российской 
Федерации, Общероссийской общественной 
организации «Деловая Россия» и Российского 
союза промышленников и предпринимате-
лей, которые в своем совместном письме 
от 18.03.2019  г. к Президенту Российской 
Федерации В.В. Путину отмечают, что причи-
ной невысоких объемов поступления платы за 
НВОС является в том числе реализация мас-
штабных инвестиционных программ с целью 
модернизации существующих производств 
для сокращения уровня НВОС и добросо-
вестность плательщиков платы за НВОС, 
что, по мнению авторов письма, косвенно 
подтверждается отсутствием множества су-
дебных дел по данному вопросу.

Переход на налоговые отношения в ходе 
регулирования экономических экстерналий, 
направленных на компенсацию негативного 
воздействия на окружающую среду, ставит 
под сомнение целесообразность усиления 
компенсаторной функции платы за НВОС. 
Разница между компенсацией и налогом 
заключается в степени обезличивания со-
бранных государством средств. Налог воз-
лагает публичные расходы на плательщика, 
принадлежащего к категории загрязнителей, 
без прямой связи между величиной налога и 
размером загрязнения. Компенсационный 
механизм предусматривает возмещение 
конкретной суммы затрат, вызванных пла-
тельщиком. Если установить юридически 
определенную обязанность покрывать в 
полном объеме затраты на ликвидацию 
последствий загрязнения только за счет 
средств загрязнителя, это будет означать 
компенсационный, а не налоговый способ 
государственного регулирования. В проти-
воположность этому публичные расходы 
на природоохранные цели не предполагают 
прямую компенсацию, а возлагают налого-
вую обязанность на того, кто разумно дол-
жен нести эти затраты, независимо от того, 
вызвал он их или нет.

С учетом того что аргументы в пользу 
трансформации платы за НВОС в экологиче-
ский налог приведены нами в других публи-
кациях [3–5], не будем заострять на этом 
внимание. В дополнение к указанным аргу-
ментам отметим, что экологический налог не 

исключает взимание экологических сборов и 
штрафов с загрязнителей. А адресный харак-
тер финансовых санкций в полной мере спо-
собен обеспечить компенсацию нанесенного 
ущерба при условии адекватности размеров 
штрафа размеру ущерба. Тем не менее 
усиления целевого характера платы за НВОС 
в случае ее трансформации в экологический 
налог можно достичь за счет создания целе-
вых экологических фондов, источником кото-
рых будут поступления указанного налога.

В нашей стране уже был такой опыт. 
Постановлением Правительства РФ от 
29.06.1992  г. №  442 «О Федеральном эко-
логическом фонде Российской Федерации 
и экологических фондах на территории Рос-
сийской Федерации» были созданы феде-
ральный и территориальные экологические 
фонды как единая система внебюджетных 
государственных экологических фондов. 
Экологические фонды пополнялись из 
средств, выплачиваемых предприятиями за 
выбросы, сбросы загрязняющих веществ в 
окружающую природную среду, размеще-
ние отходов, а также за счет штрафов за эко-
логические правонарушения, средств от про-
дажи конфискованных орудий охоты и рыбо-
ловства и незаконно добытой с их помощью 
продукции, и других источников. За период 
существования целевых экологических фон-
дов в России источники наполнения постоянно 
менялись, но неизменно превалировала доля 
платежей за загрязнение окружающей сре-
ды. В версии БК РФ, действовавшей с 1998 до 
2008 г., государственные фонды денежных 
средств, образуемые за счет доходов целе-
вого назначения или в порядке целевых от-
числений от конкретных видов деятельности, 
рассматривались как целевые бюджетные 
фонды, т.е. экологический фонд, созданный 
под определенные цели, имел финансовый 
статус бюджетного фонда. В то же время 
Законом РСФСР от 19.12.1991  г. №  2060-1 
«Об охране окружающей природной сре-
ды» все экологические фонды должны были 
иметь финансовый статус внебюджетных 
фондов. Согласно БК РФ государственными 
внебюджетными фондами считались только 
фонды денежных средств, предназначенных 
для пенсионного обеспечения граждан, со-
циального страхования, охрану здоровья и 
медицинскую помощь. В 1990-е гг. большин-
ство территориальных экологических фон-
дов (69 из 88) оставались внебюджетными, 
статус бюджетных фондов имели Федераль-
ный экологический фонд и территориальные 
фонды 19 субъектов Российской Федерации. 
Справедливо мнение, что в период станов-
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ления бюджетной системы, в условиях поли-
тической нестабильности и недостаточности 
финансирования, мобилизация денежных 
средств во внебюджетные экологические 
фонды была оправдана [6]. 

По мере развития бюджетной систе-
мы стало очевидно, что для эффективного 
расходования бюджетных средств на кон-
кретные цели необходимо изменить финан-
совый статус целевых фондов, т.е. лишить 
самостоятельности внебюджетные целевые 
фонды и перенести их в состав бюджетных, 
как, например, дорожный фонд. Экологи-
ческие фонды также были консолидированы 
в бюджет, что упорядочило их финансовый 
статус, однако впоследствии Федеральный 
экологический фонд РФ был ликвидиро-
ван Постановлением Правительства РФ от 
11.10.2001  г. №  721 «О ликвидации Феде-
рального экологического фонда Российской 
Федерации», а за ним и территориальные 
экологические фонды. Плата за НВОС стала 
поступать в региональные и местные бюд-
жеты. Это дало экспертам основание счи-
тать, что между уплатой компенсационных 
платежей, включающих в том числе плату 
за НВОС, и мероприятиями по восстанов-
лению ущерба, нанесенного окружающей 
среде, осуществляемыми органами госу-
дарственной власти и муниципалитетами, 
отсутствует прямая экономическая связь, 
поскольку платежи за НВОС согласно БК РФ 
являются неналоговыми доходами, что не 
дает правовых гарантий их использования по 
целевому назначению в полном объеме [7]. 
С правовой точки зрения такое мнение могло 
бы быть справедливым, однако установлен-
ное с 1  сентября 2022  г. правило, что плата 
за НВОС носит целевой характер, вносит 
определенные корректировки в трактовку 
закона. Решение о внедрении практики эко-
логически «окрашенных» платежей принято 
для того, чтобы более ответственно решать 
природоохранные задачи и быстрее ликвиди-
ровать вредные для людей объекты.

Очевидно, что с учетом положений 
бюджетного законодательства под целевым 
расходованием можно понимать резервиро-
вание суммы денежных средств в бюджете 
на экологические расходы пропорционально 
прогнозируемой сумме поступлений по 
установленным видам доходов. Формально 
целевой бюджетный фонд не создается, пря-
мая привязка дохода бюджета от экологиче-
ских платежей и его расходования на опреде-
ленные цели бюджетным законодательством 
не предусмотрена. Вместе с тем целевое 
расходование предполагает определение 

охраны окружающей среды как приоритет-
ной задачи не только на этапе бюджетного 
планирования, но и на этапе фактического ис-
полнения. С точки зрения положений норма-
тивных правовых актов привязка доходов от 
экологических платежей происходит только 
на этапе планирования. Именно поэтому сле-
дует рассмотреть необходимость выделения 
части средств бюджета в специальный фонд, 
средства которого подлежат использованию 
в целях финансового обеспечения природо-
охранных мероприятий.

Ряд авторов, исследующих вопросы эко-
логизации налогообложения, отмечают важ-
ность и целесообразность аккумулирования 
средств, полученных от уплаты экологиче-
ских платежей, в специальных фондах [7–11]. 
Отмечается, что компенсационная и стиму-
лирующая функции экологических платежей 
реализуются посредством создания экологи-
ческих фондов [8]. К.Г.  Гофман рассматри-
вал одним из направлений совершенствова-
ния природоохранной деятельности создание 
резервных фондов в вышестоящих бюдже-
тах для финансовой поддержки нижестоящих 
[10]. Основываясь на анализе зарубежной 
и отечественной литературы, проведенной 
А.А. Заворыкиным, можно утверждать, что 
одним из принципов построения эффектив-
ной системы природоохранных мероприятий 
является принцип целевого использования 
экологических платежей (в первую очередь, 
платежей за НВОС), что увеличивает кредит 
доверия общества к национальным програм-
мам улучшения экологической обстановки, а 
также позволяет мониторить интенсивность 
действующих программ защиты окружаю-
щей среды [11].

Источниками финансового обеспечения 
природоохранных и восстановительных ме-
роприятий являются в основном средства 
утвержденных госпрограмм (например, 
«Охрана окружающей среды») и федераль-
ных проектов национального проекта «Эко-
логия». При этом следует отметить неурегу-
лированность целевого использования платы 
за негативное воздействие на окружающую 
среду (далее — ПНВОС) на уровне субъектов 
РФ и муниципалитетов, отсутствие возмож-
ности переноса остатков неиспользованных 
средств на следующий год для накопления и 
последующего финансирования дорогостоя-
щих природоохранных мероприятий.

Основываясь на вышеизложенном, для 
нивелирования налоговых рисков государ-
ства, возникающих вследствие неурегули-
рованности «окрашивания» экологического 
налога, следует рассмотреть возможность 
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возвращения специализированных эколо-
гических фондов, которые должны стать 
основным стабильным источником бюджет-
ного финансирования природоохранной де-
ятельности, тем самым избежав нецелевого 
использования поступающих от данного нало-
га средств. При этом инструментами финан-
сового обеспечения экологических фондов 
можно рассматривать: экологический налог 
(после его утверждения на законодательном 
уровне и закрепления в Налоговом кодексе 
РФ), аккумулирующий платежи за выбросы 
загрязняющих веществ в атмосферный воз-
дух, сбросы загрязняющих веществ в водные 
объекты, размещение отходов (согласно 
Закону №  7-ФЗ), а также штрафы за эко-
логические правонарушения, добровольные 
отчисления юридических и физических лиц. 

Возвращение целевых экологических 
фондов должно быть закреплено законо-
дательно, с установлением четких правил 
распределения денежных средств на реали-
зацию госпрограмм по защите природы и 
окружающей среды и запрета нецелевого 
использования доходной базы. Поскольку 
плата за НВОС направляется в региональные 
и местные бюджеты, то логично предложить 
закрепление целевых направлений расхо-
дования средств на уровне субъектов РФ. 
С учетом необходимости решения актуаль-
ных задач защиты окружающей природной 
среды на уровне Федерации (обеспечение 
равномерного распределения налоговой 
базы и источников финансирования приро-
доохранных мероприятий в равном объеме 
в целом по всей стране), а также в условиях 
роста поступлений экологического налога в 
сравнении с действующей платой за НВОС 
целесообразно возрождение Федерального 
экологического фонда. При этом одновре-
менно следует отметить необходимость 
дополнительного финансирования целевых 
экологических фондов за счет федерального 
бюджета, поскольку согласно Конституции 
РФ «природопользование… охрана окружа-
ющей среды и обеспечение экологической 
безопасности…» находятся в совместном 
ведении Российской Федерации и субъектов 
Российской Федерации.

Организовать работу фондов можно 
было бы, используя прошлый отечествен-
ный опыт функционирования Федерального 
экологического фонда РФ и территориаль-
ных экологических фондов. Исходя из этого 
опыта фонды являются самостоятельными 
юридическими лицами, наделенными соот-
ветствующими правами и обязанностями, 
имеющие источники для формирования 

бюджета. Однако содержание таких фондов 
как отдельной самостоятельной организаци-
онной структуры повлечет дополнительные 
расходы на обеспечение его функциони-
рования (зарплата штату сотрудников, на-
пример). Более того, по мнению Минфина 
России, создание целевых внебюджетных 
фондов не соответствует установленным в 
БК РФ принципам бюджетной системы Рос-
сийской Федерации, а именно  — единству 
бюджетной системы РФ, самостоятельности 
бюджетов, общего (совокупного) покрытия 
расходов бюджетов. 

Другой, наиболее перспективный, способ 
организации функционирования экологических 
фондов может быть произведен по аналогии 
с положениями ст.  179.4 БК РФ «Дорожные 
фонды». При этом экологический фонд  — не 
отдельное юридическое лицо, а часть средств 
бюджета, направленных на использование в 
природоохранных целях, на проведение ме-
роприятий по ликвидации последствий ущерба, 
нанесенного окружающей среде.

Таким образом, для создания экологиче-
ских фондов необходима законодательная 
основа. В целях усиления мер по защите 
окружающей среды предлагаем внести 
соответствующие изменения в БК РФ (на-
пример, в статью «Экологические фонды» 
раздела VI «Составление проектов бюдже-
тов») и в ряд других законодательных актов, 
предусматривающих создание системы 
экологических фондов. Содержание статьи 
в БК РФ об экологических фондах может 
иметь схожую структуру со статьей 179.4 
«Дорожные фонды», но с учетом специфики 
деятельности экологических фондов. 

Ниже приведена предлагаемая структура 
статьи БК РФ, посвященной экологическим 
фондам.

1. Определение: экологический фонд  — 
часть средств бюджета, подлежащая исполь-
зованию в целях финансового обеспечения 
охраны окружающей среды, а также ликви-
дации вреда, нанесенного окружающей сре-
де. К экологическим фондам относятся Феде-
ральный экологический фонд, экологические 
фонды субъектов Российской Федерации и 
муниципальные экологические фонды.

2. Объем бюджетных ассигнований: 
установление базового объема бюджетных 
ассигнований Федерального экологического 
фонда, а также доли межбюджетных транс-
фертов бюджетам субъектов Российской 
Федерации на природоохранные цели.

3. Перечень доходных статей, форми-
рующих Федеральный экологический фонд. 
Основной источник наполнения  — экологи-
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ческий налог (после введения в Налоговый 
кодекс РФ), иные неналоговые источники 
(штрафы и добровольные взносы).

4. Экологический фонд субъекта Россий-
ской Федерации: утверждается законом субъ-
екта РФ о бюджете субъекта РФ на очередной 
финансовый год, закрепление возможных 
доходных статей на обеспечение деятельности 
территориальных экологических фондов. На 
уровне регионов в законодательные акты о 
создании региональных экологических фондов 
могут быть внесены иные источники пополнения 
фондов, отличные от формирующих Феде-
ральный экологический фонд. Учитывая теку-
щее распределение платы за НВОС, поступаю-
щей в объеме 40 % в региональные бюджеты, 
можно предложить пополнение регионального 
экологического фонда за счет ассигнований из 
Федерального экологического фонда по нор-
мативу не более 40 %.

5. Муниципальный экологический фонд соз-
дается в муниципальных образованиях, органы 
местного самоуправления которых решают 
вопросы местного значения в природоохран-
ной сфере. Учитывая текущее распределение 
платы за НВОС, поступающей в объеме 60 % в 
местные бюджеты, можно предложить попол-
нение регионального экологического фонда за 
счет ассигнований из Федерального экологиче-
ского фонда по нормативу не более 60 %.

Необходимо также указать конкретные 
цели финансирования экологических фондов, 
например:

– содержание и эксплуатация основных 
фондов природоохранного назначения; 

– сохранение и восстановление качества 
природной среды, нарушенной в результате 
производственной деятельности; 

– снижение вредного воздействия произ-
водственной деятельности на окружающую 
среду; 

– обращение с отходами производства и 
потребления; 

– приобретение, строительство и рекон-
струкция очистных сооружений;

– организация контроля за выбросами 
(сбросами), отходами производства и потре-
бления в окружающую среду и за качествен-
ным состоянием компонентов природной 
среды; 

– научно-исследовательские работы и ра-
боты по экологическому образованию кадров.

Для эффективного управления дея-
тельностью экологических фондов также 
необходимо наладить межведомственное 
взаимодействие. Предлагается следующее 
распределение полномочий между госу-
дарственными ведомствами по управлению 
экологическими фондами (табл.).

Подытоживая вышеизложенное, отме-
тим, что создание экологических фондов 
является актуальным инструментом в совре-
менных реалиях для решения проблемы не-
целевого использования денежных средств 
на осуществление мероприятий по охране 
окружающей среды. Введение экологиче-
ских фондов на федеральном, региональном 
и местном уровнях усилит компенсационную 
функцию экологических платежей по прин-
ципу «загрязнитель платит».

Распределение полномочий между государственными ведомствами 
по управлению экологическими фондами*

Государственное 
ведомство

Описание функции управления

Минприроды России Оценка эффективности выполнения природоохранных мероприятий, мониторинг 
динамики показателей воздействия на окружающую среду

Росприроднадзор Осуществление контроля за объемами загрязнений окружающей среды

Минфин России Перераспределение доходной базы по экологическому налогу между 
региональными и местными экофондами, закрепление нормативов расходов на 
охрану окружающей среды, экологической безопасности, контроль за целевым 
использованием средств

ФНС России Предоставление достоверной информации о воздействии предприятий на 
окружающую среду, объемов поступлений экологического налога на основе 
поданной предприятиями декларации по экологическому налогу

* Составлена по: [12].
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