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СИСТЕМА ОБРАЩЕНИЯ С ТБО БЕЛАРУСИ:  

АНАЛИЗ ПРОБЕЛОВ УПРАВЛЕНИЯ НА МЕСТНОМ УРОВНЕ 

Повышение эффективности системы обращения с ТБО является актуальной задачей 
в свете постоянного роста количества образуемых отходов и захоронения ТБО на полигонах 
как основного способа их переработки. В статье проанализирована система обращения с ТБО 
в городах Беларуси на основе концепции пробелов экологического управления. Эта концепция 
впервые использована для анализа системы обращения с ТБО на местном уровне. В результате 
анализа существующей системы обращения с ТБО, заинтересованных сторон, нормативных 
документов выделены и оценены нормативные, ресурсные, политические, финансовые, инсти-
туциональные пробелы, пробелы в отчетности, данных, информации и знаниях, а также пробе-
лы в мониторинге и обеспечении соблюдения требований. Пробелы управления на местном 
уровне в системе обращения ТБО в Беларуси возникают как следствие отсутствия нормативно-
го регулирования, нечеткого разделения полномочий, несовершенства финансовых инстру-
ментов, недостатка, разрозненности либо отсутствия информации и данных. Наиболее слож-
ными в разрешении пробелами управления отходами являются институциональный и финан-
совый, а относительно легкими в устранении или минимизации – проблемы отчетности, 
мониторинга и контроля. Устранение или минимизация пробелов управления связаны с со-
вершенствованием взаимодействия между всеми вовлеченными игроками и максимальной 
включенности всех заинтересованных сторон в менеджмент отходов. 

Ключевые слова: обращение с ТБО, экологическое управление, концепция пробелов. 

 
Проблема управления ТБО и ВМР. За последнюю четверть века насе-

ление Беларуси уменьшилось с 10 189 до 9481 тыс. чел. [1], при этом коли-
чество собранных и удаленных ТБО увеличилось с 1465 до 3993 тыс. т [2]. 
По образованию ТБО на душу населения Беларусь приближается к евро-
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пейскому уровню (около 420 кг/чел. в год), при этом основным способом 
переработки отходов является их захоронение на полигонах, что является 
наименее экономичным и экологичным способом обращения с отходами. 
Таким образом, повышение эффективности системы обращения с ТБО 
является актуальной задачей экологического менеджмента. 

Система обращения с ТБО может быть проанализирована с использо-
ванием концепции пробелов управления. Под пробелами управления пони-
маются недостатки реализации отраслевого, фрагментированного подхода 
в экологическом менеджменте, при котором каждый сектор управления не 
принимает на себя ответственность за непреднамеренные побочные эффек-
ты, вызванные его решениями и наносящие урон другим секторам [3, 4]. 
Выявление пробелов управления рассматривается как основа повышения 
синергии институтов управления и действующих правовых режимов, сни-
жения количества побочных эффектов и минимизации их влияния, что в 
итоге ведет к росту эффективности управления системой обращения с ТБО. 

В данной работе основное внимание уделено жизненному циклу об-
ращения с ТБО и вторичными материальными ресурсами (ВМР) на уров-
не областного центра в Беларуси. Основными особенностями обращения 
с ТБО в белорусских городах являются: реализация раздельного сбора от-
ходов в местах их образования, административное регулирование сбора 
ВМР, применение принципа расширенной ответственности производите-
ля, равно как замусоривание городских экосистем отходами различного 
происхождения, недостаточное развитие предприятий по переработке 
опасных и электронных отходов, развитие неформального и нелегального 
сектора сбора ТБО. В качестве территории исследования рассмотрен Мо-
гилев – областной центр восточной Беларуси, занимающий третье место 
по численности населения в стране, имеющий развитые химическую, лег-
кую промышленности и машиностроительное производство. 

Методология и методы исследования. Проблема пробелов управле-
ния рассматривается в исследованиях, посвященных глобальному, много-
уровневому, межотраслевому управлению. В настоящее время концепция 
пробелов экологического управления находится в стадии формирования, 
общепризнанного подхода к их определению и оценке не разработано. 
Различными авторами предложены классификации и определения пробе-
лов экологического управления [4–8]. Следует отметить, что в большин-
стве опубликованных исследований рассматриваются пробелы «верхних» 
уровней управления – глобального [5, 7] и (суб)национального [4, 6], то-
гда как примеры изучения пробелов экологического управления на регио-
нальном и местном уровне немногочисленны.  
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Для выявления и анализа пробелов управления ТБО на местном уровне 
была использована их классификация, разработанная авторами на основе ра-
мочной методики многоуровневого управления организации экономического 
сотрудничества и развития (ОЭСР) [9] и апробированная для оценки пробе-
лов экологического управления системы обращения с ТБО на Украине. За-
тем была выполнена сравнительная (в баллах) оценка различных типов про-
белов управления ТБО с использованием метода экспертных оценок. Каж-
дый тип пробела оценивался по значению и весу фактора в баллах от 1 до 3. 
Итоговая оценка была равна произведению значения и веса типа пробела.  

Управление твердыми бытовыми отходами в Могилеве. Анализ 
заинтересованных сторон, вовлеченных в обращение с ТБО. В обращение 
с ТБО вовлечено значительное количество заинтересованных сторон, свя-
зи между которыми сложны, а иногда и запутаны (рис. 1). Физические 
и юридические лица, образующие ТБО, представляют собой наиболее 
разнородную группу заинтересованных сторон. Частью этой группы яв-
ляются местные общественные организации и СМИ, которые обладают 
потенциальными возможностями воздействия на систему обращения 
с ТБО, при этом их представители практически исключены из процесса 
разработки и утверждения нормативных и стратегических документов по 
обращению с отходами. 

Предприятия, осуществляющие сбор и удаление ТБО в Беларуси, как 
правило, являются государственными и совмещают функции сортировки, 
удаления и захоронения отходов, полностью монополизируя этот сектор 
на местном уровне. Предприятия подчиняются горисполкомам и Мини-
стерству ЖКХ. Министерство ЖКХ разрабатывает и утверждает отрасле-
вые документы в сфере обращения с ТБО. Функции разработки, утвер-
ждения и контроля в части обращения с отходами выполняет и Министер-
ство природных ресурсов и охраны окружающей среды (МПРОС). 
Полномочия двух министерств и их структурных подразделений разделе-
ны недостаточно четко, по ряду пунктов наблюдается их перекрытие. 

ВМР, в соответствии с белорусским законодательством, не относятся 
к отходам. Различные виды ВМР собираются либо в месте образования от-
ходов, либо на специальных пунктах приема. Сбор ВМР осуществляют раз-
личные организации (см. рис. 1), имеющие различное отраслевое подчине-
ние, что ведет к отсутствию сводных статистических данных о заготовке 
вторичных ресурсов в целом по сектору. Как результат правоприменения 
документов по реализации принципа расширенной ответственности произ-
водителя была образована структура «Оператор ВМР», полномочия которого 
не соответствуют возлагаемым на него обязанностям. 
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Ключевыми игроками на местном уровне являются облисполкомы 
и горисполкомы, в обязанности которых входит благоустройство террито-
рии, организация сбора и своевременного удаления отходов. Облиспол-
комы и горисполкомы утверждают основные регулирующие документы: 
нормативы образования ТБО; схему обращения с отходами; областную 
(городскую) программу сбора ВМР.  

Анализ схемы взаимодействия заинтересованных сторон в сфере об-
ращения с ТБО позволяет сделать следующие выводы: 

 перекрытие функций контроля различными институтами; 
 непрозрачность распределения полномочий между различными 

институтами; 
 несоответствие обязанностей заинтересованных сторон масштабу 

проблем, которые они должны решать; 
 недостаток горизонтальных связей между заинтересованными сто-

ронами в решении проблем обращения с ТБО на местном уровне. 
Обращение с отходами в Могилеве. Схема обращения с отходами 

представлена на рис. 2. Официальная статистика не позволяет точно оп-
ределить массу генерируемых отходов, поскольку: 

 в статистике учитывается только объем (в м3) собранных и удален-
ных ТБО; 

 официальная статистика не учитывает компостирование и сжига-
ние отходов в частных домовладениях, объем накопленных отходов 
в местах их несанкционированного размещения, формальный и нефор-
мальный сектор обращения ВМР. 

Представленные на схеме значения образованных отходов получены рас-
четным способом на основе установленных норм образования ТБО, что, без-
условно, также не является абсолютно корректным способом, так как нормы 
образования ТБО часто завышены. Объемы отходов, сжигаемых или компо-
стируемых в частных домовладениях, рассчитаны согласно методике [10], 
объем неформального сектора сбора ВМР – согласно [11]. Существование не-
формального сектора сбора ВМР определяется разницей в ценах на вторичные 
ресурсы в Беларуси и России: большая часть нелегально заготовленных ВМР 
сдается на приемные пункты в соседних областях Российской Федерации. 

В Беларуси отсутствуют официальные оценки объема отходов в не-
санкционированных местах их захоронения (нелегальных свалках). Объем 
таких отходов был рассчитан как разница между образованными ТБО и 
собранными (системой обращения и неформальным сектором), утилизи-
рованными населением вне системы ТБО. Ежегодный объем ликвидации 
таких нелегальных свалок был определен на основе экспертных оценок 
активистов движения «Сделаем!».  
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Данные о сортировке и переработке отходов получены от специализи-
рованного предприятия в Могилеве и не включают сведения о многих ви-
дах ВМР, в том числе о металле (так как их обращение находится в компе-
тенции других министерств, статистические данные которых фрагментиро-
ваны и практически недоступны для получения и использования).  

Сбор отходов осуществляется преимущественно контейнерным спосо-
бом, 85 % площадок временного хранения ТБО оснащены контейнерами для 
раздельного сбора пластика, стекла и макулатуры. Тем не менее следует от-
метить крайнюю неэффективность действующей системы, что связано с низ-
кой экологической культурой населения, использующих специальные кон-
тейнеры для смешанных отходов. Все собранные отходы поступают на сор-
тировочные линии спецавтопредприятия, где вручную извлекаются ВМР. 
Балласт прессуется и доставляется на полигон. Захоронение отходов осуще-
ствляется на единственном полигоне, который начал функционирование 
в 1982 г. При сохранении ежегодного объема захоронения отходов, эксплуа-
тационной мощности полигона хватит еще приблизительно на 5 лет.  

Институциональные и финансовые механизмы обращения с отхода-
ми. Беларусь имеет развитую систему законодательства в сфере обраще-
ния с отходами, которая регулируется указами Президента, постановле-
ниями и приказами министерств, программами в сфере обращения с отхо-
дами, постановлениями местных органов власти, инструкциями, 
правилами, нормами и стандартами. Основным нормативным документом 
является закон «Об отходах» (2007). Закон устанавливает правовые осно-
вы обращения с отходами и имеет своей целью предотвращение негатив-
ного воздействия отходов на окружающую среду.  

Несмотря на достаточно развитую систему законодательства об отхо-
дах, следует отметить ряд пробелов и недостатков в действующих норма-
тивных документах. Во-первых, существует путаница в определениях 
ТБО: различные документы различных министерств используют различ-
ные термины. Так, Министерство ЖКХ устанавливает и использует тер-
мин «коммунальные отходы», в то время как МПРОС устанавливает 
в классификаторе отходов термин «отходы, подобные отходам жизнедея-
тельности человека», а документы Министерства экономики, регулирую-
щие тарифы на сбор и удаление отходов, используют термин «твердые 
бытовые отходы». Белорусское законодательство не определяет «элек-
тронные отходы», отсутствуют специальные нормативные документы для 
данного типа отходов. Ряд положений нормативных документов противо-
речат друг другу или носят декларативный характер, не определяя кон-
кретных инструментов реализации и контроля установленных требований.  
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В финансировании деятельности по обращению с отходами все еще 
присутствует перекрестное субсидирование. Тарифы на вывоз и захоро-
нение отходов для юридических лиц выше, чем для населения, и, как по-
казывает практика, частные фирмы, занимающиеся вторичной переработ-
кой отходов, предпочитают коммерческие отходы коммунальным [2]. 
Деятельность по сбору и удалению коммунальных отходов является убы-
точной: по данным за 2015 г., собираемые средства за сбор, вывоз и хра-
нение отходов покрывают в среднем 85 % затрат [2]. 

Пробелы управления обращением с отходами в Беларуси. На осно-
ве проведенного анализа было выделено много пробелов управления ТБО 
на местном уровне. 

Пробелы в данных, информации и знаниях связаны: 
 с отсутствием достоверных данных о количестве образуемых от-

ходов, нелегальных свалках и степени замусоривания территории, нефор-
мальном обороте ВМР; 

 с предоставлением сведений с использованием различных единиц 
измерения, различной терминологии, разночтениями в количественных 
показателях; 

 с доступом к данным на местном уровне, который зачастую осно-
ван на личных связях, авторитете и доверии.  

Выявленные нормативные пробелы управления ТБО включают в себя: 
 отсутствие устоявшихся моделей поведения по раздельному сбору 

ТБО среди местных жителей; 
 неэффективную систему сбора вторичного сырья; 
 отсутствие правовых норм, регулирующих обращение электрон-

ных отходов; 
 декларативный характер ряда положений нормативных документов; 
 путаницу в определении ТБО. 
Политические пробелы – исключение игроков местного уровня, 

представителей общественных организаций из процесса разработки и ут-
верждения нормативных документов. 

Среди институциональных пробелов следует отметить: 
 нечеткое разделение полномочий в сфере управления отходами; 
 отсутствие стимулирования инициативы игроков местного уровня 

в сфере минимизации образования отходов и сбора ВМР. 
Финансовыми пробелами управления ТБО являются: перекрестное 

субсидирование, тарифы, не соответствующие уровню затрат, отсутствие 
институционально закрепленных инструментов финансового стимулиро-
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вания сокращения образования, сортировки и переработки ТБО. К ресурс-
ным пробелам управления ТБО относятся нехватка производственных 
мощностей и отсутствие технологий по переработке ряда отходов (напри-
мер, электронных). Пробелы мониторинга связаны с непрозрачностью 
существующих процедур предоставления отчетов о результатах деятель-
ности и контроля выполнения установленных обязательств. Пробел 
в обеспечении соблюдения требований связан с устоявшимися нефор-
мальными практиками управления ТБО и обусловлен ненадлежащим ис-
полнением возложенных обязанностей, противодействием различных 
групп игроков, лоббированием их интересов и пассивностью местного 
сообщества. Отсутствие единых требований к отчетности в сфере оказа-
ния услуг по сбору и удалению ТБО – это пробелы отчетности. 

Балльная оценка пробелов управления в системе обращения ТБО 
представлена на рис. 3. 

 

Рис. 3. Оценка пробелов управления в системе обращения с ТБО  

Финансовый и институциональный пробелы являются наиболее су-
щественными ограничивающими факторами в повышении эффективности 
функционирования системы, что согласуется с выводами [6, 8]. Наиболь-
шую остроту финансовым и институциональным пробелам придают не-
достаток горизонтальных связей в системе управления, особенно на ре-
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гиональном и местном уровнях [8], недостаточная координация между 
различными секторами вследствие фрагментации управления [4] и нечет-
кое распределение ответственности между различными актерами [4, 6], 
что подтверждается данным исследованием. Большое значение для повы-
шения эффективности системы управления ТБО имеет устранение пробе-
лов в знаниях и информации, так как недостаток объективных данных 
препятствует внедрению оптимальных управленческих решений [6–8]. 
Решение пробелов мониторинга и контроля соблюдения требований тесно 
связано с устранением нормативных и институциональных пробелов и 
включает в себя правоприменение действующих документов и контроль 
их надлежащего исполнения. Еще одним направлением совершенствова-
ния системы обращения с ТБО должно стать приведение к единому зна-
менателю всех форм отчетности, единиц измерения и используемой тер-
минологии. 

Выводы. Эффективное управление отходами – это комплексная про-
блема экологического управления, при решении которой максимально 
ярко проявляется необходимость четкого и полного описания регулятив-
ных требований и координации действий вовлеченных заинтересованных 
сторон. Пробелы управления на местном уровне в системе обращения 
ТБО в Беларуси возникают как следствие отсутствия нормативного регу-
лирования, нечеткого разделения полномочий, несовершенства финансо-
вых инструментов, недостатка, разрозненности либо отсутствия информа-
ции и данных. Наиболее сложными в разрешении пробелами управления 
отходами являются институциональный и финансовый, а относительно 
легкими в устранении или минимизации – проблемы отчетности, монито-
ринга и контроля. Устранение или минимизация пробелов управления 
тесно связаны с совершенствованием взаимодействия между всеми вовле-
ченными игроками и максимальной включенности всех заинтересованных 
сторон в менеджмент отходов.  
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H. Skryhan, I. Shilova, I. Melnikava, A. Shchur 

MUNICIPAL SOLID WASTE MANAGEMENT IN BELARUS:  

GAP ANALYSIS OF GOVERNANCE AT THE LOCAL LEVEL 

Improvement of municipal solid waste (MSW) management system is an urgent task of envi-
ronmental governance due to continuous increasing of MSW generation and its disposal at landfills as 
the main way of waste treatment. In this paper a MSW management system in Belarusian cities has 
been analyzed using the ideas of gap analysis. This was the first trial of applying gap analysis ap-
proach for studying MSW management system at the local level in Belarus. With the use of the analy-
sis of the existing MSW management system, stakeholders and legislation the gaps of environmental 
governance have been identified and estimated. The list of gaps includes regulatory, resource, politi-
cal, financial, institutional gaps, and gaps in reporting, data, information and knowledge, as well as 
gaps in monitoring and ensuring compliance with the requirements. The gaps in environmental MSW 
management at the local level have been arisen as consequences of lack of legislative regulation, un-
clear distribution of power between institutions, imperfections of financial instruments, lack, absence 
or fragmentation of relevant information and data. Institutional and financial gaps are the most com-
plicated to resolve, and gaps in reporting, monitoring and control are relatively easy to improve or 
eliminate. The elimination or minimization of gaps in environmental management is linked to the 
improvement of institutional interaction between the stakeholders and maximum involvement of all 
the stakeholders in the process of MSW management. 

Keywords: municipal solid waste management, environmental management, gap analysis. 
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