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В статье определены основные задачи анализа риска и его важнейшего компонента – управления риском, 
что позволяет разрабатывать экономически эффективные меры по снижению негативного воздействия 
вредных факторов среды обитания на состояние здоровья населения на основе анализа рыночных подходов 
«затраты – выгоды» и «затраты – эффективность». Подчеркнуты важные фундаментальные изменения 
в области законодательной поддержки управленческой деятельности, направленной на обеспечение сани-
тарно-эпидемиологического благополучия населения. Внедрение риск-ориентированного подхода в практику 
контрольно-надзорной деятельности органов исполнительной власти Российской Федерации является со-
ставной частью реформирования системы государственного управления рисками разной природы. Опреде-
лены ключевые проблемы управления рисками здоровью населения в России и обсуждаются основные пути 
их решения. Так, разработка надёжных и научно обоснованных классификаций степени опасности объек-
тов требует чётких критериев оценки объектов надзора. Классы хозяйствующих субъектов должны от-
ражать ведущие факторы риска, выявленные на контролируемых территориях. При обосновании риска от 
вероятности (частоты) нарушения обязательных требований санитарного законодательства необходима 
инвентаризация всех последствий нарушения санитарного законодательства для каждого объекта надзора 
и их ранжирование по степени опасности. Подчеркнуто, что переход к технологическому нормированию 
выбросов атмосферных загрязнений с учётом показателей наилучших доступных технологий (НДТ) являет-
ся прогрессивным управленческим методом, что диктует необходимость проведения анализа использования 
НДТ с позиций достижения уровней приемлемого риска, а также оценки эффективности альтернативных 
мероприятий по сокращению выбросов, включая НДТ. Отмечено, что в основе сравнительного анализа ри-
сков существует возможность оценивать не только риск для здоровья человека, но и экологический риск для 
экосистемы и составляющих её основных звеньев, а также риск, связанный с нарушением качества и условий 
жизни. Представлено взаимодействие заинтересованных сторон при разработке решений по управлению 
риском здоровью от воздействия факторов окружающей среды.
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In the article there are defined the main tasks of risk analysis and its main component - risk management, which 
make it possible to develop economically efficient measures, aimed at the impact reduction of environmental harmful 
factors for public health based on the analysis of market driven approaches «cost-benefit» and «cost-effectiveness». 
As well there are emphasized significant fundamental changes in the area of the legislative support of management 
activity, focused on sanitary and epidemiological welfare of the population. The implementation of risk-focused 
approach to the practice of means of control and supervision to the government of Russian Federation is an integral 
part of control reformation system of different nature. The key problems of public health risk management in Russia 
are defined and the main ways of their solution are discussed. Thus, the development of reliable and scientifically 
based classifications of hazard level for objects requires clear criteria for supervision of assessing objects. Classes of 
business entities should reflect the leading risk factors, which discovered in the controlled areas. In the justification 
of risk from the probability (frequency) of violations of the mandatory requirements of sanitary legislation required 
the inventory of all consequences of the breach of sanitary legislation for each object of supervision and their ranking 
according to the degree of hazard. It is pointed out, that the movement towards to the technological regulation of air 
pollution emissions, including indicators of the Maximum Achievable Control Technology or (MACT) is a progressive 
management method, which requires an analysis with the use of MACT from the perspective of achieving acceptable 
risk levels, as well as an assessment of the effectiveness of alternative measures to reduce emissions, including MACT. 
It was noted, that on the basis of comparative risk analysis, it is possible to assess not only the risk to human health, 
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Так, последние законодательные акты и указы Президента РФ в 
значительной степени усиливают управленческую компоненту, направ-
ленную на обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия 
населения страны1 В первую очередь это касается изменений в Феде-
ральном законе «О санитарно-эпидемиологическом благополучии насе-
ления» от 30.03.1999 г. № 52-ФЗ (изменения, внесённые Федеральным 
законом от 01.07.2017 г. № 141-ФЗ).

С учётом этих изменений впервые в Статье 38 подчеркнуто, что 
«Разработка санитарных правил должна предусматривать: определение 
санитарно- эпидемиологических требований предотвращения вредного 
воздействия факторов среды обитания на здоровье населения, в том чис-
ле установление оснований, при наличии которых требуются расчёт и 
оценка риска для здоровья человека».

Более того, в Статье 51 указывается, что Главный государственный 
санитарный врач Российской Федерации «... наделяется дополнитель-
ными полномочиями: принимать постановления, издавать распоря-
жения и указания, утверждать методические, инструктивные и другие 
документы по вопросам организации федерального государственного 
санитарно-эпидемиологического надзора и обеспечения санитарно-эпи-
демиологического благополучия населения, включая методики расчёта и 
оценки риска для здоровья человека».

Исключительно важной является Статья 8.1. Применение риско-
риентированного подхода при организации государственного контроля 
(надзора) Федерального закона № 294 от 26.12.2008 г. (ред. от 30.10.2017 
г.) «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринима-
телей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муни-
ципального контроля»2 .

Действительно, внедрение риск-ориентированного подхода в прак-
тику контрольно-надзорной деятельности органов исполнительной вла-
сти Российской Федерации является составной частью реформирования 
системы государственного управления рисками разной природы.

Требующим внимания для совершенствования управления риска-
ми является внедрение принципов наилучших доступных технологий 
(НДТ) в России (нового понятия в Федеральном законе № 7-ФЗ) с учё-
том обеспечения приемлемого остаточного риска для здоровья населе-
ния, реализация которых предусмотрена с 2019 года3 .

Для дальнейшего развития методологии анализа риска в качестве 
ведущего инструмента управления качеством окружающей среды, в 
первую очередь, в интересах охраны здоровья человека, ключевую роль 
должны сыграть «Основы государственной политики в области обе-
спечения химической и биологической безопасности Российской Фе-
дерации на период до 2025 года и дальнейшую перспективу»4, а также 
«Основы государственной политики в области экологического развития 
России на период до 2030 года»5 .

В настоящее время оценка риска и управление им, объединяемые 
в понятие анализа риска, представляют собой ведущее направление 
управленческой науки и практики в области регулирования влияния 
загрязнения окружающей среды на здоровье населения в большинстве 
развитых стран мира [1–9].

Современная методология анализа риска возникла в связи с насто-
ятельной необходимостью разработки наиболее оптимальных способов 
обоснования экономически эффективных управленческих решений в об-
ласти сохранения здоровья человека и благоприятного качества окружа-
ющей среды. Во всех случаях главное предназначение анализа риска за-
ключается в определении приоритетов среди целого спектра негативных 
воздействий вредных веществ, содержащихся в окружающей среде, на 
здоровье человека, что закладывает научную основу управления риском 
[4, 10–15].

В целом применение анализа риска позволяет решить ряд важных 
задач, среди которых ведущими являются [16–18]:

• обоснование механизма и стратегии различных регулирующих мер 
по снижению риска;

• установление количественных характеристик потенциального и 
реального ущерба здоровью от воздействия неблагоприятных фак-
торов окружающей среды с детальным представлением всех этапов 
исследования и анализом неопределённостей, присущих этому про-
цессу;

• сравнение и ранжирование различных по степени выраженности эф-
фектов воздействия загрязнения окружающей среды;

• определение долевого вклада каждого фактора в формирование ри-
ска;

• описание и количественная оценка уровней остаточного риска, кото-
рые сохранились после применения мер по его снижению;

• определение приоритетов экологической политики как на террито-
риальном, так, особенно, и на местном уровнях, и разработка ме-
ханизмов и стратегии действий, отдающих предпочтение регули-
рованию тех источников и факторов риска, которые представляют 
наибольшую угрозу для здоровья населения;

• информирование лиц, принимающих решение, СМИ и заинтересо-
ванной части населения об уровнях реального риска на различных 
территориях;

• в конечном итоге способствование установлению более надёжных 
безопасных уровней и гигиенических нормативов и др.
Особенно ценным является то, что использование анализа риска по-

зволяет разрабатывать наиболее экономически эффективные (низко за-
тратные) меры по снижению негативного воздействия вредных факторов 
среды обитания на состояние здоровья населения на основе применения 
рыночных подходов «затраты – выгоды» и «затраты – эффективность».

К сожалению, до последнего времени проводимые в России иссле-
дования по оценке риска здоровью населения на практике не в пол-
ной мере используются для обоснования наиболее эффективных мер 
по снижению риска, хотя именно смещение парадигмы в направлении 
усиления акцента на оценку мероприятий с позиций наибольшего сни-
жения риска является ведущим условием развития данной методоло-
гии в мире [7].

Именно применение методологии анализа риска открывает широкие 
возможности для создания наиболее эффективных способов управления 
качеством окружающей среды в интересах охраны здоровья населения 
и выгодно отличается от существующей в отечественной практике ко-
мандно-административной системы управления [3, 14, 19].

Вместе с тем буквально в предшествующие годы произошли фунда-
ментальные изменения в области законодательной поддержки этого на-
правления управленческой деятельности в нашей стране [20–23].
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При этом следует учесть, что увлечение поиском корреляционных 
связей без обязательного анализа на соответствие биологическому смыс-
лу может приводить к грубейшим ошибкам.

Переход к технологическому нормированию выбросов атмосфер-
ных загрязнений с учётом показателей наилучших доступных техноло-
гий (НДТ) является прогрессивным управленческим методом, но только 
при условии определения остаточного риска после применения НДТ5, 
так как внедрение НДТ не всегда может гарантировать, что качество воз-
духа в местах источников выбросов будет соответствовать приемлемым 
уровням риска. Поэтому необходимо провести анализ использования 
НДТ с позиций достижения уровней приемлемого риска, а также оце-
нить эффективность альтернативных мероприятий по сокращению вы-
бросов, включая НДТ [31].

В целом, преимущества новой системы регулирования выбросов на 
основе НДТ дают возможность:

• упростить процедуру инвентаризации источников выбросов, обе-
спечив учет приоритетных источников и загрязняющих веществ и 
сократив затраты труда и

• времени на учет незначительных источников и второстепенных за-
грязняющих веществ;

• обеспечить сопоставимость требований, предъявляемых к однотип-
ным предприятиям, открытый доступ к информации об экологиче-
ской результативности, соответствующей НДТ для государственных 
природоохранных органов, промышленников, предпринимателей, 
инвесторов и общественности;

• создать условия, необходимые для усиления системы государствен-
ного и производственного экологического контроля;

• использовать цепочку ценностей (Value chain) для улучшения ин-
ституционального климата и конкурентоспособности предприятий 
и целых отраслей промышленности.
Вместе с тем следует еще раз подчеркнуть, что установление 

нормативов выбросов загрязняющих веществ на основе наилучших 
доступных технологий не является альтернативой соблюдения нор-
мативов качества атмосферного воздуха и не может во всех случаях 
обеспечить полную безопасность воздействия на окружающую среду 
и здоровье человека. В соответствии с основными механизмами реали-
зации государственной политики в сфере обеспечения экологической 
безопасности6 соблюдение санитарного законодательства является его 
обязательным элементом.

Значительным прорывом в области управленческой деятельности 
может стать характеристика интегрального (кумулятивного) риска, 
включающая одновременную оценку как риска здоровью населения, так 
и экологического риска [32].

На основе сравнительного анализа рисков существует возможность 
оценивать не только риск здоровью человека, но и экологический риск 
для экосистемы и составляющих ее основных звеньев, а также риск, свя-
занный с нарушением качества и условий жизни. При этом в междуна-
родной практике оценки рисков под экологическим риском (ecological 
risk) понимают вероятность развития неблагоприятных эффектов у рас-
тений или животных (исключая человека), обусловленных воздействием 
факторов окружающей среды.

Все эти методы позволяют путём относительного ранжирования 
рисков, связанных с различными экологическими проблемами региона, 
выделить наиболее значимые и в условиях ограниченности ресурсов на 
основе анализа экономических, технических и политических вопросов, 
установить приоритеты в области охраны окружающей среды и здоро-
вья населения. Таким образом, сравнительный анализ интегрального 
(кумулятивного) риска – это процесс сравнения и ранжирования различ-
ных типов риска для определения приоритетов среди широкого круга 
проблем, связанных с загрязнением окружающей среды, при его регули-
ровании и распределении финансовых вложений.

Как известно, здоровье и качество жизни людей зависят от мно-
гих факторов, таких как состояние окружающей среды, социальные 
и экономические аспекты, а также индивидуальные особенности 
человека. Поэтому для улучшения качества окружающей среды и, 
соответственно, снижения риска здоровью населения требуется при-
нятие межсекторальных и межведомственных решений (социальные, 
юридические, экономические, нормативные и политические) на на-
циональном, региональном и местном уровнях. Основные группы, 
потенциально задействованные в принятии управленческих решений 
(население, промышленные предприятия, эксперты, администрация 
и др.), а также их действия представлены на схеме взаимодействия 
(рисунок).

Финансирование. Исследование не имело спонсорской поддержки.
Конфликт интересов. Авторы заявляют об отсутствии конфликта 

интересов.

Риск-ориентированный подход в настоящее время успешно приме-
няется как ведущий инструмент, позволяющий оптимизировать деятель-
ность Роспотребнадзора в области контрольно-надзорной деятельности 
[23–27]. В то же время, как любой системный подход, он требует посто-
янного развития и совершенствования.

Ключевыми проблемами на настоящий момент являются:
• разработка надёжных и научно обоснованных классификаций степе-

ни опасности объектов;
• учёт ведущих факторов риска;
• обоснование новых вероятностных причинно-следственных связей, 

то есть риска от вероятности (частоты) нарушения обязательных 
требований санитарного законодательства.
Решение первой проблемы требует разработки чётких критериев 

оценки. В соответствии с базовыми принципами методологии оценки ри-
ска существует чёткая разница между понятиями «опасность» и «риск», 
в рамках которой под опасностью подразумевается качественный при-
знак или неотъемлемое свойство объекта, фактора, обстоятельства и т. 
д. обладать способностью вызывать негативные эффекты, а показатель 
риска свидетельствует о количественной вероятности реализации этой 
опасности [3, 17, 28-30].

Поскольку риск всегда конкретен и зависит от фактического воздей-
ствия, он может изменяться в широких пределах при наличии одного 
и того же объекта надзора. Поэтому целесообразно классифицировать 
объекты надзора по степени присущей объекту потенциальной опасно-
сти которая является незыблемой, а дифференцировать интенсивность 
надзорных мероприятий, действительно, в зависимости от величины 
риска.

Кстати, в Федеральном Законе № 2942 дифференциация объектов 
любой деятельности определяется отнесением их либо к определённому 
классу (категории) опасности с учётом тяжести потенциальных негатив-
ных последствий, либо к определенной категории риска, но уже с учётом 
оценки вероятности несоблюдения соответствующих обязательных тре-
бований. Это совпадает с базовыми принципами методологии анализа 
риска.

Классы хозяйствующих субъектов должны зависеть от ведущих ви-
дов риска, выявленных на контролируемых территориях (вторая ключе-
вая проблема). То есть, если, например, ведущим фактором риска явля-
ется ингаляционное воздействие от загрязнения атмосферного воздуха, 
то контрольно-надзорная деятельность должна быть направлена, в пер-
вую очередь, на объекты, формирующие загрязнение атмосферы.

При решении третьей ключевой проблемы следует учитывать, что 
сам тезис о причинно-следственных связях в системе «требования са-
нитарного законодательства – здоровье населения» вызывает споры, по-
скольку степень риска связана не с частотой нарушения требований, а 
с их последствиями, характеризуемыми широким спектром показателей 
разной степени тяжести. Таким образом, необходима инвентаризация 
всех последствий нарушения санитарного законодательства для каждо-
го объекта надзора и их ранжирование по степени опасности, как это 
принято на стадии идентификации опасности в процедуре оценки риска 
здоровью.
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6 Указ Президента РФ от 19.04.2017 г. № 176 «О Стратегии экологической 
безопасности Российской Федерации на период до 2025 года».

Взаимодействие заинтересованных сторон при разработке решений 
по управлению риском здоровью от воздействия факторов окружа-
ющей среды. 
Стороны, принимающие участие: 1 – Заинтересованные стороны; 2 – Груп-
па анализа риска; 3 – Эксперты, представляющие различные направления 
(здравоохранения, природоохранные органы, экономисты и др.; 4 – Адми-
нистрация, органы государственного надзора (федерального, регионально-
го, местного уровня); 5 – Лица, принимающие решения. Действия сторон: 
а – определение целевых показателей; б – моделирование нескольких вари-
антов воздействия; в – предоставление объективной оценки; г – предостав-
ление результатов анализа; д – проведение консультаций; е – обсуждение; 
ж – рассмотрение альтернативных решений; з - согласование действий по 
снижению риска; и – принятие управленческого решения.
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