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Резюме
Количество конфликтов между местными общинами и добывающими ком-
паниями в Кыргызстане растет стремительными темпами, причем озабо-
ченность экологическими рисками рассматривается как одна из основных 
причин протестов. Несмотря на усилия правительства по обеспечению поло-
жительного восприятия горных работ местными сообществами, имеются 
доказательства отсутствия социальной лицензии на ведение деятельности 
(СЛВД). Ниже рассматривается экологическое регулирование добывающих 
отраслей и делается вывод о том, что экологические проблемы местных 
общин вполне оправданы, поскольку нынешнее правительство не осущест-
вляет разработку и управление деятельности по охране окружающей среды 
на надлежащем уровне. Результаты исследования показывают, что прави-
тельство рассматривает горнодобывающую промышленность как еще одну 
отрасль промышленности, а экологическое регулирование промышленности 
является слабым. Приводятся рекомендации в сфере политики по дости-
жению в будущем социальной лицензии на ведение деятельности с целью 
устойчивой добычи полезных ископаемых в Кыргызстане.
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4Введение

1. Введение

В Кыргызстане горнодобывающий сектор является важным источником доходов бюджета, 
и правительство подчеркивает его стратегическое значение и ценность для национальной 
экономики. Однако экологические проблемы предопределяют конфликты между горнодобы-
вающими компаниями и местными общинами по всей стране и затрудняют получение компа-
ниями социальной лицензии на ведение деятельности (СЛВД). СЛВД  – это форма неформаль-
ного общественного договора, который обеспечивает легитимность деятельности компании 
и содержит изложение ожиданий местных жителей и общины [1]–[4]. 

Многочисленные конфликты с местными общинами на геологоразведочных и горнодобыва-
ющих участках в Кыргызстане указывают на то, что социальная лицензия на ведение дея-
тельности часто отсутствует.

Цель этой главы  – оценить экологический аспект СЛВД, проанализировать текущую государ-
ственную политику в Кыргызстане и дать рекомендации по формированию политики в этой 
области. С этой целью в главе излагается роль экологических проблем в возникновении кон-
фликтов с местным населением, дается краткое изложение того, что означает СЛВД в кон-
тексте добычи полезных ископаемых, а также рассматривается состояние экологического 
регулирования в добывающем секторе Кыргызстана и его роль в получении СЛВД. 

1.1. Окружающая среда и добыча полезных ископаемых  
в развивающихся странах

Добыча полезных ископаемых  – один из секторов экономики, который оказывает наиболее 
прямое и видимое воздействие на природу [5] – [7]. Добыча полезных ископаемых изменяет 
земной покров и естественные экосистемы, окружающие участки добычи [8] – [10]. В мире 
есть много примеров проектов по добыче ресурсов, которые при отсутствии надлежащего 
управления стали катастрофой для окружающей среды (например, [11], [12]). 

В начале 2000-х гг. растущая обеспокоенность негативным воздействием горнодобывающей 
промышленности привела к возникновению глобальных инициатив, таких как Инициатива 
прозрачности добывающих отраслей, Обзор добывающих отраслей Всемирного банка и Горная 
промышленность, полезные ископаемые и устойчивое развитие. Эти инициативы повысили 
осведомленность о негативной практике в добывающих отраслях, и многие правительства 
последовали их примеру и начали внедрять методы надлежащего управления [13] – [16]. 
Внедрение глобальных стандартов и передовой практики помогло установить принципы про-
зрачности и надлежащего управления в качестве глобальных норм и было признано успеш-
ным. Однако доказательства того, что такие глобальные инициативы обеспечили стандарты 
защиты окружающей среды и надлежащее управление, не везде однозначны [17] – [21].

Ожидается, что мировая добыча полезных ископаемых будет продолжать расти, поскольку 
глобальное потребление материалов тоже продолжает расти [22] – [24]. Человечеству еще 
предстоит научиться отделять экономический рост от потребления природных ресурсов [25]. 
Несмотря на повышение эффективности использования материалов, потребление и, следо-
вательно, добыча сырья все еще растет, и такого разделения не происходит [26]. Более того, 
добыча некоторых полезных ископаемых будет расти по мере того, как мир отказывается 
от ископаемого топлива, потому что новые энергетические технологии требуют новых 
материалов. Например, рост продаж электромобилей привел к резкому увеличению спроса 
на кобальт, литий и никель [27] – [31].
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Сегодня большая часть мировых минеральных ресурсов добывается в развивающихся стра-
нах. Их правительства приветствуют иностранные проекты по добыче полезных ископаемых, 
потому что они приносят в страну капитал и добывающие технологии. Горнодобывающие 
проекты рассматриваются как источник быстрых денежных средств и обычно не требуют 
проведения сложных реформ или корректировок в политике со стороны правительств 
принимающих стран. Таким образом, в развивающихся странах с ограниченными государ-
ственными средствами проекты по добыче полезных ископаемых очень привлекательны 
для элиты и также считается, что они способствуют повышению экономического благососто-
яния широких слоев населения за счет увеличения доходов бюджета и создания рабочих мест.

Однако добыча полезных ископаемых имеет и негативные последствия. Помимо макроэконо-
мических рисков, таких как нестабильность доходов и коррупция, одной из основных задач, 
стоящих перед директивными органами, является устранение негативного воздействия про-
ектов добычи полезных ископаемых на окружающую среду [32] – [34]. Ущерб окружающей 
среде, наносимый добычей минеральных ресурсов, непропорционально высок в развиваю-
щихся странах со слабыми институтами и низкими стандартами защиты окружающей среды 
[35] – [37]. Поэтому вопрос о том, как охрана окружающей среды обеспечивается в добываю-
щем секторе развивающихся стран, имеет важное значение [38], [39].

1.2. Окружающая среда и добыча полезных ископаемых в Кыргызстане
Неслучайно, что после распада Советского Союза наибольший объем иностранных инвести-
ций в Кыргызстан приходился на проект по добыче золота, запущенный канадской компанией 
Centerra в 1992 г. В 1990-х гг. промышленный сектор Кыргызстана был в состоянии банкрот-
ства [40], [41]. Поэтому приход крупного инвестора, приносящего собственные технологии 
и финансовые ресурсы для деятельности, не требующей сложных промышленных перераба-
тывающих предприятий, выглядел для правительства находкой. После (финансового) успеха 
деятельности компании Centerra на руднике Кумтор правительство Кыргызстана начало 
рассматривать добывающую отрасль как ключевую сферу получения иностранных инвести-
ций и доходов государственного бюджета. Это можно увидеть в национальных стратегиях, 
где добыча полезных ископаемых часто указывается в качестве приоритетного направления 
сокращения бедности и привлечения прямых иностранных инвестиций, а также считается 
важнейшим фактором роста экономики. За десять лет  – с 2010 по 2020 г.  – налоги на добычу 
полезных ископаемых составили около 10 % национального бюджета, а золото было круп-
нейшей статьей экспорта. Поэтому неудивительно, что этот сектор пользуется поддержкой 
государства и продолжает расти.

Как указывалось выше, добыча полезных ископаемых оказывает прямое влияние на при-
роду, что подчеркивает важность разумной и хорошо продуманной экологической политики. 
Однако общая национальная экологическая политика Кыргызстана, применяемая ко всем 
секторам, все еще недостаточно разработана. Правительство борется с беспрецедентным 
уровнем загрязнения воздуха в городах, ростом бытовых и промышленных отходов, дегра-
дацией пастбищ и низкой эффективностью использования ресурсов во всех секторах эконо-
мики. В результате в оценке прогресса в достижении Целей устойчивого развития за 2020 
г. Кыргызстан получил низкую оценку по устойчивому использованию природных экоси-
стем и по устойчивому производству [42]. Государственный орган, ответственный за охрану 
окружающей среды,  – Государственное агентство по охране окружающей среды и лесного 
хозяйства  – имеет более низкий статус, чем министерства, и, следовательно, ограниченное 
влияние на политику и программы национального развития.

Места добычи полезных ископаемых в Кыргызстане обычно расположены в отдаленных 
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горных районах. В этих районах местные общины сильно зависят от природных экосистем, 
поскольку они занимаются натуральным сельским хозяйством и животноводством [43]. 
Нарушения окружающей среды могут иметь прямое воздействие на средства к существова-
нию местного населения, и поэтому местное население обеспокоено потенциальными угро-
зами экосистемам, от которых они зависят в плане пастбищ, сельскохозяйственных земель 
и питьевой воды [44] – [48]. Добыча полезных ископаемых вызывает особую озабоченность 
из-за ее потенциального неблагоприятного воздействия на окружающую среду и потенци-
ального снижения благосостояния местного населения. Добыча полезных ископаемых может 
усугубить ранее существовавшие проблемы истощения природных ресурсов за счет усиления 
влияния на деградацию пастбищ, снижение роста домашнего скота и изменение климата.

За три десятилетия, прошедшие с момента обретения страной независимости, отчеты об эко-
логическом ущербе от добычи полезных ископаемых широко освещались в СМИ и обсужда-
лись в обществе. О крупнейшем золотом руднике Кумтор, принадлежащем компании Centerra, 
было множество негативных материалов в СМИ. В 1998 г., через год после начала добычи, 
в реку Барскоон были сброшены цианиды, но, несмотря на протесты и опасения по поводу 
экологической безопасности, добыча золота на руднике продолжалась. Проблемы на руднике 
снова возникли в 2017 г., когда компания получила горячо обсуждаемое в обществе разре-
шение на удаление ледника, а затем в 2020 г., когда компания объявила двух сотрудников 
пропавшими без вести после оползня на руднике. Однако, несмотря на высказанные опасе-
ния, явные недостатки и пристальное внимание общественности, рудник Кумтор продолжает 
работать. 

Общепризнанным является тот факт, что постановления правительства Кыргызстана 
о добыче полезных ископаемых не соответствуют международным стандартам, а безопас-
ность природных экосистем стала актуальной проблемой для страны [49] – [51]. В настоя-
щее время в Кыргызстане нет комплексной национальной оценки воздействия добывающей 
отрасли на окружающую среду. Тем не менее, многие независимые оценки сбросов воды 
и отходов на отдельных участках свидетельствуют о значительном загрязнении и высоком 
будущем риске, связанном с деятельностью по разведке и добыче полезных ископаемых 
[52], что еще раз подтверждает неблагоприятное воздействие горных работ на окружающую 
среду страны. Ущерб окружающей среде от добычи полезных ископаемых в Кыргызстане 
наносится, в основном, в результате формирования хвостовых отвалов, загрязнения воздуха 
и воды и создания свалок. В 2009 г. насчитывалось более 50 хвостовых отвалов [53], а к 2019 
г. их количество достигло 93.

2. Окружающая среда, добыча полезных ископаемых  
и социальная лицензия

2.1. Экологические проблемы и конфликты
С 2010 г. в Кыргызстане было много конфликтов между местными общинами и горнодобы-
вающими компаниями, принадлежащими иностранным инвесторам. Конфликты принимали 
различные формы  – от людей, блокирующих дороги, до уничтожения техники или протестов 
перед государственными зданиями. Несмотря на усилия правительства по снижению напря-
женности, конфликты, якобы вызванные экологическими проблемами, продолжаются.

Государственные чиновники не считают, что опасения по поводу окружающей среды явля-
ются истинной причиной протестов, а вызваны дезинформацией и отсутствием знаний о гор-
нодобывающих проектах [54]. Однако негосударственные субъекты, имеющие отношение 
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к данной теме, утверждают, что источник конфликтов кроется в недостаточной компетенции 
центрального правительства и его неспособности обеспечить соблюдение существующих 
нормативных требований.

После волн протеста правительство дало указание провести независимые опросы обществен-
ного мнения в 2012 и 2015 г. в шести разных местах страны [55]. Эти опросы общественного 
мнения, проведенные после насильственных протестов, показали, что основными пробле-
мами для местных общин были негативное воздействие на здоровье людей, ухудшение состо-
яния земель, загрязнение воздуха и использование токсичных материалов [55]. Например, 
72 % респондентов были уверены, что добыча полезных ископаемых нанесет значительный 
ущерб окружающей среде. Более того, респонденты полагали, что долгосрочные затраты 
на окружающую среду и здоровье людей значат больше, чем краткосрочные экономические 
выгоды от добычи полезных ископаемых. Несмотря на заверения компаний и правительства 
в соблюдении строгих экологических стандартов, горнодобывающие проекты не смогли 
завоевать доверие местного населения и, следовательно, не смогли получить социальную 
лицензию на ведение деятельности.

Согласно литературным источникам, хотя потенциальная возможность нанесения ущерба 
окружающей среде важна, она, как правило, не является единственной причиной таких кон-
фликтов. Результаты большого количества исследований свидетельствуют о том, что эти кон-
фликты являются результатом множества сложных факторов [56] – [59]. Недоверие к наци-
ональным нормативным требованиям и процедурам, таким как распределение лицензий 
и оценка воздействия на окружающую среду, также привело к высокому уровню недоверия 
к правительству и горнодобывающей промышленности среди местных общин [60]. Более того, 
местные общины часто являются экономически независимыми от государства, поскольку 
предоставляемые государством услуги либо низкого качества, либо полностью отсутствуют 
[61]. Как свидетельствуют результаты исследования, проведенного Ocakli (2020), конфликты 
вокруг добычи полезных ископаемых в Кыргызстане часто связаны с широко распространен-
ными случаями коррупции в этом секторе, которые становятся достоянием общественности. 
Самая популярная рекомендация относительно политики  – повысить прозрачность регули-
рования отрасли и предоставлять больше информации местным общинам (например [62]). 
Однако этот подход в значительной степени оказался безуспешным, и экологические сооб-
ражения продолжают быть искрой, разжигающей конфликты. В следующих разделах будет 
изложено возможное объяснение того, почему это происходит.

2.2. Защита окружающей среды как часть СЛВД
Социальная лицензия на ведение деятельности (СЛВД)  – это форма неформального 
общественного договора, который обеспечивает легитимность действий и содержит 
изложение ожиданий местного населения и общин [63], [64]. Защита окружающей среды 
часто является одним из ключевых компонентов СЛВД, особенно в случаях добычи 
полезных ископаемых. Литература по СЛВД в горнодобывающей отрасли появилась с тех 
пор, как эта концепция была введена в начале 2000-х гг. [65] – [67]. Единого определения 
социальной лицензии на ведение деятельности нет, но есть общий консенсус относительно 
того, что социальная лицензия на ведение деятельности означает широкое признание 
промышленной деятельности (такой как добыча полезных ископаемых) местной общиной. 
Таким образом, СЛВД  – это неформальное одобрение местной общиной запланированной 
деятельности компании в месте ее проведения. Понимание и анализ СЛВД наиболее важно 
там, где слабые правоохранительные органы и / или низкий уровень доверия к государству 
[68] – [71].



8Окружающая среда, добыча полезных ископаемых и социальная лицензия 

Корни концепции социальной лицензии на ведение деятельности  – в обеспокоенности 
их воздействия на окружающую среду. На самом деле, концепция социальной лицензии 
на ведение деятельности (вернее, ее отсутствие) изначально возникла при описании 
конфликта между добывающими компаниями и местным населением из-за воздействия 
на окружающую среду [72], [73]. Сегодня этот термин применяется во всех отраслях, 
связанных с природными ресурсами. В целом считается, что предоставление социальной 
лицензии на ведение деятельности основано на четырех измерениях, которые образуют 
пирамиду: экономическая легитимность, социально-политическая легитимность, доверие 
во взаимодействии и институциональное доверие (Рисунок 1). Для того, чтобы пирамида 
была стабильной, необходимо, чтобы проект в горнодобывающей отрасли был сильным 
во всех четырех измерениях. Что еще более усложняет ситуацию, так это то, что социальная 
лицензия на ведени е деятельности может существовать на уровне общества или общины.

Рисунок 1. Измерения социальной лицензии на ведение деятельности 

Институциональное 
доверие

Экономическая 
легитимность

Социально-политическая 
легитимность

Доверие 
во взаимодействии

Источник: адаптировано из Lehtonen et al. 2020 и Thomson & Boutilier, 2011 [73], [74])

Эмпирические данные, полученные из различных стран мира, свидетельствуют о том, что успех 
получения социальной лицензии на ведение деятельности зависит от многих переменных, 
включая экономические выгоды для общества [75], справедливость / распределение выгод, 
как их воспринимает община [76], социальные нормы [77] и доверие к правительству [74]. 
Поэтому неудивительно, что критерии успеха социальной лицензии на ведение деятельности 
очень специфичны, в зависимости от контекста и места, где происходит добыча полезных 
ископаемых. В следующих разделах мы рассмотрим концепцию СЛВД и ее экологические 
аспекты в контексте Кыргызстана.

2.3. Охрана окружающей среды и СЛВД в Кыргызстане
Очевидно, что многие горнодобывающие компании, работающие в Кыргызстане, не получили 
СЛВД от местной общины, и основным источником недоверия являются экологические 
вопросы. Как это ни парадоксально, несмотря на то, что официально горнодобывающая 
отрасль является приоритетной для развития экономики, именно в ней возникает 
значительное количество конфликтов между местными общинами и горнодобывающими 
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и геологоразведочными компаниями. Как отмечалось выше, стороны расходятся во мнениях 
относительно причин конфликта: правительство считает, что это неосведомленность 
и неспособность населения увидеть выгоды от добычи полезных ископаемых, а НПО 
утверждают, что на местном уровне существуют реальные опасения по поводу нанесения 
ущерба экосистемам.

Краткий обзор опубликованных статей о последствиях добычи полезных ископаемых 
в Кыргызстане говорит о растущем количестве свидетельств ненадлежащей практики на многих 
рудниках, а также о серьезных проблемах управления на советских хвостохранилищах [78] – 
[81]. Он также указывает на то, что экологическая политика плохо соблюдается, возможно, 
в добывающих отраслях даже в большей степени, чем в других отраслях экономики.

Таблица 1. Оценка отрасли добычи полезных ископаемых 
Кыргызстана с использованием измерений СЛВД

Экономическая 
легитимность

Социально-политическая 
легитимность

Доверие во взаи-
модействии

Институциональное 
доверие

Затраты и выгоды 
для общины

• Экономические 
выгоды четко 
выражены на 
национальном 
и местном 
уровнях.

• Государство 
внесло изме-
нения с целью 
максимизиро-
вать 
экономическ- ие 
выгоды, такие 
как взнос в фонд 
регионального 
развития и 
социальный 
пакет льгот 
для местной 
общины.

Институциональное качество

• Правительство стремится 
повысить прозрачность. 
Однако имеются 
сообщения о коррупции по 
всей стране [82], [83].

• Институциональная 
несогласованность 
по вопросам охраны 
окружающей среды 
между различными 
государственными 
органами.

• Государство не может 
обеспечить соблюдение 
экологических стандар-
тов на объектах добычи 
полезных ископаемых.

• Устаревшая схема 
компенсации 
экологического ущерба.

Эффективная 
коммуникация 
между 
заинтересован-
ными сторонами

• Низкий уровень 
компетенции 
государства 
в сфере 
коммуникац- 
ии со всеми 
заинтересо-
ванными 
сторонами.

• Низкий уровень 
коммуникац- 
ии между 
компаниями и 
общинами или 
НПО.

Полное доверие к 
государству и компаниям

• Местные общины часто 
игнорируют заверения 
центрального 
правительства о 
высоком уровне 
безопасности проектов 
в сфере добычи 
полезных ископаемых.

• Низкий уровень 
доверия широкой 
общественности 
государственным 
органам и 
официальным 
обещаниям, особенно в 
сельской местности.

• Общины не доверяют 
горнодобыва-ющим 
компаниям в вопросах 
защиты окружающей 
среды.

Источник: адаптировано из Ocaklı et al. (2020) и R. Boutilier & Thomson (2011)

Анализ СЛВД сектора добычи полезных ископаемых в Кыргызстане показывает, что, если 
нижняя часть пирамиды СЛВД на Рисунке 1 [84] принимается во внимание, то другие ее 
части не рассматриваются. Хотя правительство Кыргызстана предпринимает значительные 
усилия, направленные на повышение экономической легитимности путем обеспечения обя-
зательных и добровольных денежных взносов в пользу местных общин, вопросы социаль-
но-политической легитимности решать гораздо сложнее, поскольку это зависит от общей 
эффективности управления на общегосударственном уровне и уровне отрасли. Тот факт, 
что оценка воздействия на окружающую среду проводится Государственным комитетом 
промышленности, энергетики и недропользования Кыргызской Республики, а не Государ-
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ственным агентством охраны окружающей среды и лесного хозяйства при Правительстве 
Кыргызской Республики , подчеркивает слабую роль Государственного агентства по охране 
окружающей среды в регулировании отрасли. Государственный комитет промышленности, 
энергетики и недропользования не уделяет первоочередное внимание охране окружающей 
среды и не в состоянии разработать и обеспечить соблюдение надлежащих экологических 
норм [85]. Такая же картина наблюдается во многих странах мира [17], [86] – [88].

Если говорить об экологическом регулировании в отрасли добычи полезных ископаемых, 
то здесь существует несоответствие между институциональными ролями и реализацией 
политики. Государственное агентство охраны окружающей среды является основным госу-
дарственным органом, ответственным за экологическое регулирование. Однако роль агент-
ства очень ограничена в плане надзора за фактической деятельностью по добыче полезных 
ископаемых. Более того, национальная система регулирования в области добычи полезных 
ископаемых не может контролировать деятельность геологоразведочных и горнодобываю-
щих компаний [89].

С экологической точки зрения правительство рассматривает добычу полезных ископаемых 
как любую другую отрасль промышленности [46]. Поэтому правительство рассматривает 
только прямые воздействия на окружающую среду и риски, например, следя за тем, чтобы 
не было утечки вод из хвостовых отвалов, и чтобы была проведена рекультивация земли. 
Для деятельности, связанной с разведкой и добычей полезных ископаемых, ущерб окружа-
ющей среде рассматривается как типичный внешний эффект, а менее очевидные и долго-
срочные воздействия, такие как нарушение естественной среды обитания или последствия 
изменения климата, вообще не оцениваются.

Правительство пытается разрешить конфликты в горнодобывающей промышленности, пре-
доставляя больше информации об экономических выгодах и устанавливая прямые денежные 
отчисления в пользу местных общин. Например, правительство и добывающие компании 
используют так называемые «социальные пакеты» в качестве инструмента для форми-
рования социальной лицензии на проведение деятельности. Согласно статье 30 Закона «О 
недрах», социальный пакет  – это соглашение между недропользователем (горнодобывающей 
компанией) и государством о содействии социально-экономическому развитию территории, 
на которой осуществляется добыча ресурсов [90]. В законе прямо не указывается, что защита 
окружающей среды имеет первостепенное значение в таких соглашениях, но в постановлении 
говорится, что социальный пакет может включать развитие инфраструктуры, наращивание 
потенциала или обучение, а также возможности трудоустройства на местах. 

Правительство обычно придерживается узкого взгляда на добычу полезных ископаемых, рас-
сматривая ее с одномерной экономической точки зрения. Это полностью соответствует тому, 
как горнодобывающие компании видят данную ситуацию. Отсутствие приоритета экологи-
ческих проблем также можно обнаружить и в схеме компенсации экологического ущерба. Воз-
можно, самый большой недостаток нынешней экологической политики в отношении добычи 
полезных ископаемых в Кыргызстане заключается в том, что схема компенсации устарела 
и в первую очередь ориентирована на получение поступлений в бюджет без учета всего спек-
тра затрат, возникающих в результате сокращения природного капитала и экосистемных 
услуг. В нынешней политике добычи полезных ископаемых основное внимание уделяется 
краткосрочным экономическим выгодам, а предусмотренные в политике меры по защите 
окружающей среды в значительной степени основаны на политике советского периода.

Современные подходы к экономике окружающей среды, которые признают широкий спектр 
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функций и ценностей природной среды, не включены в ныне действующую систему экологи-
ческой защиты Кыргызской Республики. Например, не признается концепция экосистемных 
услуг  – благ, которые люди получают от природы. Более того, как свидетельствует траекто-
рия изменения климата в последние годы, рассмотрение экологического ущерба как внеш-
него воздействия в долгосрочной перспективе стоит очень дорого [91] – [93] .

Кроме того, из-за плохого экологического регулирования горнодобывающей отрасли прави-
тельство не оценивает стоимость природного капитала. Таким образом, правительство Кыр-
гызской Республики в настоящее время продает свои природные ресурсы дешево, потому 
что стоимость природного капитала и экосистемных услуг, не говоря уже о культурных услу-
гах, не включается в расчеты. Таким образом, слабость СЛВД представляется вполне оправ-
данной с учетом существующих практик защиты окружающей среды.

2.4. Экологическое регулирование добычи полезных ископаемых  
в Кыргызстане

Как обсуждалось выше, хотя СЛВД имеет множество аспектов, ключевыми являются 
социальные и экологические ожидания. В настоящее время правительство и компании 
в Кыргызстане рассматривают оба набора ожиданий в первую очередь через призму 
экономики. Например, проблемы социального аспекта решаются в первую очередь путем 
внесения изменений в Налоговый кодекс и заключения соглашений о добровольных взносах 
на развитие местных общин. Однако экологическому компоненту уделяется гораздо меньше 
внимания, он даже не был четко определен.

Компании пытаются оправдать ожидания общин, но в центре внимания все равно 
остаются экономические приоритеты. Обеспечение соблюдения компанией экологических 
стандартов  – сложная задача, требующая скрупулезной оценки и подхода с участием многих 
заинтересованных сторон. Например, если нужно учесть сокращение экосистемных услуг 
в результате горнодобывающей деятельности, то необходимо провести подробный анализ 
экосистемных услуг и потребления природного капитала различными заинтересованными 
сторонами. Еще одна проблема заключается в том, что даже при проведении всех надлежащих 
оценок трудно установить доверие. Во-первых, потому, что экологическое регулирование 
осуществляется правительством, которое уже пользуется низким доверием среди местных 
общин, и, во-вторых, из-за скептического отношения общин к компаниям. Это говорит о том, 
что существует роль беспристрастной третьей стороны, которой местные сообщества могут 
доверять и которая имеет право контролировать проведенные оценки. Это могут быть 
независимые юристы, НПО, группы ученых или международных консультантов.

Полномочия заинтересованных сторон по обеспечению соблюдения природоохранных 
мер и их интерес в этом направлении

Чтобы ответить на вопрос, почему экологическое регулирование в добывающей отрасли 
является слабым, мы изучили распределение полномочий и интересов между заинтересо-
ванными сторонами. Четыре заинтересованные стороны влияют на обеспечение экологиче-
ской безопасности в Кыргызстане: Государственный комитет промышленности, энергетики 
и недропользования; Государственное агентство охраны окружающей среды и лесного хозяй-
ства; органы местного самоуправления; добывающие компании.

Государственный комитет промышленности, энергетики и недропользования Кыргызской 
Республики является центральным органом исполнительной власти, отвечающим за разра-
ботку и реализацию государственной политики в области недропользования, а также за обе-
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спечение реализации проектов по добыче полезных ископаемых в соответствии с утвержден-
ными стандартами и природоохранными мерами. Государственное агентство охраны окру-
жающей среды и лесного хозяйства является уполномоченным органом по реализации поли-
тики и регулированию отношений в области охраны окружающей среды и использования 
природных ресурсов, обеспечения экологической безопасности и управления окружающей 
средой. Органы местного самоуправления представляют центральное правительство и в гор-
нодобывающих проектах отвечают за обеспечение безопасности на участках добычи полез-
ных ископаемых, оборудование и рекультивационные работы. Компании, занимающиеся 
добычей полезных ископаемых, осуществляют разведку или добычу полезных ископаемых.

Исходя из анализа законодательства в сфере добычи полезных ископаемых, мы видим, 
что среди этих заинтересованных сторон Государственный комитет промышленности, энерге-
тики и недропользования имеет большие полномочия, но мало заинтересован в охране окру-
жающей среды; Государственное агентство охраны окружающей среды и лесного хозяйства 
и местные органы власти больше заинтересованы в охране окружающей среды, но не имеют 
соответствующих полномочий; а у добывающих компаний очень мало полномочий в области 
экологического регулирования и низкий интерес к охране окружающей среды как таковой, 
поскольку это приводит к дополнительным затратам (см. Рисунок 2).

Рисунок 2. Полномочия и интерес заинтересованных сторон в области охраны 
окружающей среды в отрасли добычи полезных ископаемых в Кыргызстане 
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Источник: авторы

Деятельность заинтересованной стороны с самыми большими полномочиями  – Государствен-
ного комитета промышленности, энергетики и недропользования  – направлена на получе-
ние краткосрочных непосредственных экономических выгод от проектов по добыче полез-
ных ископаемых как для национального правительства, так и для добывающих компаний. 
Как отмечалось выше, Государственный комитет промышленности, энергетики и недрополь-
зования рассматривает меры защиты окружающей среды при добыче полезных ископаемых, 
как в любом другом промышленном проекте. Таким образом, его роль ограничивается фор-
мальной оценкой (в узком смысле) экологического риска, связанного с проектами добычи 
полезных ископаемых и выдачей лицензий. Напротив, Государственное агентство охраны 
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окружающей среды и лесного хозяйства, обладающее наибольшим потенциалом для обе-
спечения защиты окружающей среды, не в полной мере участвует в оценке воздействия 
на окружающую среду. В результате уровень экологического регулирования добычи ресурсов 
остается недостаточным.

Реализация природоохранных мероприятий

Действующие экологические нормы в добывающих отраслях Кыргызстана не соответствуют 
международным стандартам [85], [94]. Деятельность по добыче полезных ископаемых 
ставит под угрозу средства к существованию общин, экосистемы и биоразнообразие. Напри-
мер, хотя многие участки разведки и добычи не расположены на охраняемых территориях, 
в литературе указывается, что они по-прежнему часто находятся в очагах биоразнообразия 
[95]. В настоящее время политика регулирования горнодобывающей отрасли не согласуется 
со стратегиями страны по сохранению природного капитала. Это в основном связано с тем, 
что Государственный комитет промышленности, энергетики и недропользования не может 
предоставить комплексную оценку воздействия на окружающую среду, а Государственное 
агентство охраны окружающей среды и лесного хозяйства не участвует в регулировании гор-
нодобывающей промышленности.

Одним из действующих инструментов защиты окружающей среды является денежная ком-
пенсация за ее загрязнение. Однако ставки очень низкие даже по стандартам стран с низким 
уровнем доходов (см. Таблицу 2). Это явно не дает компаниям стимула сокращать загрязне-
ние или минимизировать отходы.

Таблица 2. Нормы компенсации загрязнения окружающей среды в Кыргызстане

Тип загрязнения Сомов на тонну Долларов США на тонну 

Загрязнение воздуха 3.24 0.04
Сброс сточных вод 10.50 0.14
Отвал отходов при добыче полезных 
ископаемых 

3.24 0.04

Источник данных: GovKR, 2015

Даже эти нестрогие требования трудно реализовать, учитывая отсутствие у правительства 
возможностей для мониторинга загрязнения. Например, нет эффективных и точных изме-
рений выбросов от мобильных источников (например, от транспорта) даже в городских рай-
онах, и сейчас общегосударственные органы власти активно обновляют систему измерения 
загрязнения воздуха для столицы [97]. В настоящее время также нет механизма измерения 
фактических выбросов на участках добычи полезных ископаемых. Следовательно, прави-
тельственные органы не могут реально измерить выбросы на участках разведки или добычи.

Кроме того, согласно законодательству, платежи за загрязнение окружающей среды посту-
пают в государственный бюджет, а это означает, что местные общины не видят этих денег. 
Это подрывает усилия компаний по получению СЛВД. Последнее крупномасштабное исследо-
вание, проведенное Институтом управления природными ресурсами, включало подробную 
инвентаризацию всех налоговых и неналоговых платежей добывающих компаний в наци-
ональный бюджет Кыргызстана, но авторам не удалось найти какую-либо информацию 
об экологических платежах [89]. В отчете также указано, что ни один государственный орган 
официально не занимается контролем за такими экологическими платежами.
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Пример: Оспоренное разрешение на уничтожение ледников на руднике Кумтор

Кумор – крупнейший действующий горнодобывающий проект в Кыргызстане, оператором 
которого является компания «Кумтор Голд» (дочерняя компания компании Centerra Gold). 
Этот проект в горнодобывающей отрасли часто изображают движущей силой экономики 
страны, и компания утверждает, что с момента запуска проекта в 1994 году она потратила 
4 миллиарда долларов США на заработную плату, сборы, налоги и другие платежи.

В 2014 году компания начала лоббировать изменения в Водный кодекс, которые позво-
лили бы уничтожить ледники на участках, где она осуществляет горные работы. В 2015 
году изменения были приняты после двух чтений, но позже были отозваны. В очередной 
раз в 2017 году правительство представило в национальный парламент предложение 
об изменении Водного кодекса, которое позволяло компании Centerra – оператору руд-
ника Кумтор удалить два ледника. Оправданием было то, что, если ледники не удалить, 
то добыча полезных ископаемых может стать очень трудной или невозможной. Прави-
тельство утверждало, что этот рудник вносит большой вклад в национальную экономику 
и что действующий Водный кодекс создает барьер для экономического развития. Инте-
ресно, что правительство прямо заявило, что изменения в Кодекс будут применяться 
только к руднику Кумтор, причем в текст закона (статьи 62 и 67 Водного кодекса) были 
включены названия двух ледников возле рудника Кумтора.

Рисунок 3.   Гражданские протесты против закона, разрешающего 
уничтожение ледников на руднике Кумтор

Источник: Kloop Media

Эта инициатива правительства вызвала массовые протесты экспертов, активистов 
и НПО в 2017 году[98]. Протестующие утверждали, что новое законодательство факти-
чески означает одобрение уничтожения ледников. Правительство попыталось узаконить 
инициативу, организовав обсуждения с НПО и совместное посещение места проведения 
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горных работ. В ноябре 2017 года изменение в Водный кодекс было принято подавляющим 
большинством голосов в парламенте.

Протесты были не только безрезультатными, но и бессмысленными, потому что к тому 
времени разрушение ледников продолжалось уже много лет. Спутниковые изображения 
рудника Кумтор за 2014–2015 гг. были первым зарегистрированным случаем уменьшения 
ледника, вызванного горнодобывающей деятельностью, что было неоспоримым доказа-
тельством того, что горные работы привели к разрушению ледяных шапок и поврежде-
нию вечной мерзлоты[99].

Таким образом, принятие изменений в Водный кодекс лишь узаконило разрушение лед-
ников, которое уже происходило на протяжении нескольких лет. Эти ледники были прине 
сены в жертву экономическому развитию. Хотя позднее разрушение было узаконено, дело 
«Кумтор» демонстрирует неспособность киргизского правительства обеспечить соблюде-
ние экологических норм в горнодобывающем секторе.

В процессе эксплуатации рудник Кумтор был объектом многочисленных инспекций, 
но экологические соображения никогда не останавливали его работу. Просто Кумтор – 
слишком большой рудник, чтобы его эксплуатацию можно было остановить. Разрушенные 
ледники – это цена, которую кыргызское общество заплатило за поддержание работы руд-
ника. Этот случай демонстрирует неэффективность применения регулирования в сфере 
экологии, и фактически регуляторные нормы были изменены для удовлетворения требо-
ваний горнодобывающей компании. С увеличением количества объектов добычи полез-
ных ископаемых по всей стране возрастает и риск новых нарушений.

3. Заключение и выводы для изменения политики

Добыча полезных ископаемых, в принципе, может повысить экономическое благосостояние 
местных общин, увеличить государственные доходы и способствовать развитию отдален-
ных сельских районов. Правительство Кыргызстана все больше полагается на добывающие 
отрасли как на источник доходов бюджета и прямых иностранных инвестиций. Горнодобыва-
ющая отрасль регулярно удостаивается похвалы за ее вклад в экономику, несмотря на скуд-
ные объективные доказательства ее экономической важности. Однако затраты на ликвида-
цию экологических последствий горнодобывающей деятельности постоянно растут.

Кроме того, значительные экологические издержки, связанные с плохим экологическим регу-
лированием разведки и добычи полезных ископаемых, угрожают естественным экосистемам 
страны. За тридцать лет после обретения Кыргызстаном независимости в стране возникли 
новые экологические риски, связанные с добычей полезных ископаемых, в дополнение 
к хвостохранилищам, унаследованным с советских времен. Органы по охране окружающей 
среды в стране не имеют достаточных полномочий, кадрового и технического потенциала, 
чтобы обеспечить соблюдение существующих нормативных требований в большинстве обла-
стей. Ситуация в добывающей отрасли еще хуже, потому что повестка дня по охране окружа-
ющей среды была маргинализирована ради краткосрочных немедленных денежных выгод.

Поэтому неудивительно, что экологические проблемы стали основной причиной протестов 
по всей стране и затруднили получение компаниями социальной лицензии на ведение дея-
тельности на многих участках осуществления геологоразведочных и горнодобывающих 
работ. Опросы населения позволяют выявить экологические проблемы местных общин, 
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а исследования, проведенные на действующих горнодобывающих предприятиях, показы-
вают неадекватное отношение к охране окружающей среды. Хотя правительство не провело 
всестороннюю оценку воздействия добывающих отраслей на окружающую среду в масштабах 
всей страны, можно наблюдать многочисленные аварии, свидетельствующие о системных 
недостатках в работе как на крупнейшем горнодобывающем предприятии, так и на многих 
небольших участках, что отражает слабое регулирование данного сектора.

Кроме того, анализ нормативной базы в сфере экологии, которая применяется к разведке 
и добыче полезных ископаемых, показывает, что в государстве нет эффективной системы эко-
логического регулирования или обеспечения соблюдения законодательных норм. Государ-
ственный комитет промышленности не имеет необходимых возможностей для устранения 
соответствующих экологических рисков, но по-прежнему несет ответственность за оценку 
воздействия на окружающую среду, хотя охрана окружающей среды больше не входит 
в его полномочия. Государственное агентство охраны окружающей среды, которое отвечает 
за охрану окружающей среды, играет ограниченную роль в регулировании воздействия 
на окружающую среду в секторе добычи полезных ископаемых.

Правительство сосредоточено на получении экономических выгод от добычи полезных 
ископаемых и в условиях растущего протеста предприняло шаги по уменьшению конфлик-
тов, увеличив фискальный вклад горнодобывающих проектов в развитие местных общин 
посредством ряда обязательных и добровольных инициатив. Часто мы видим, что горнодо-
бывающие компании жертвуют средства на развитие инфраструктуры и добровольно вносят 
свой вклад в удовлетворение других потребностей местных общин. Однако эти попытки 
в значительной степени не смогли устранить наиболее часто называемую причину этих кон-
фликтов  – неспособность защитить окружающую среду. Одномерных экономических выгод 
недостаточно для создания социальной лицензии на ведение деятельности. Хотя стремление 
правительства собрать как можно больше налогов и привлечь дополнительные инвестиции 
понятно, это только краткосрочный экономический горизонт, тогда как плохая экологиче-
ская политика вызывает долгосрочные проблемы и приводит к более высоким экономиче-
ским издержкам в будущем.

Примером неадекватности текущих природоохранных мероприятий являются схемы ком-
пенсации ущерба. Размер платежей за загрязнение очень низок, что лишает компании сти-
мулов сокращать объем отходов и минимизировать их воздействие на экосистемы. Можно 
было бы ожидать лучшего контроля и регулирования там, где на карту поставлены средства 
к существованию местных жителей и биоразнообразие. Более того, сбор платы за ущерб 
окружающей среде осуществляется непрозрачно, и расходование этих средств не может быть 
отслежено в рамках государственного бюджета.

Поскольку достижение СЛВД зависит от того, в какой степени местная община доверяет пра-
вительству, конфликты, подпитываемые экологическими проблемами, скорее всего, будут 
продолжаться. Доверие к технократическим возможностям и политической справедливости 
правительства находится на сравнительно низком уровне в современной истории Кыргыз-
стана. Такое низкое доверие к национальному правительству является ключевым фактором 
существования конфликтов при добыче полезных ископаемых. Это недоверие также вызвано 
неспособностью государства обеспечить охрану окружающей среды. Однако в данном случае 
недоверие имеет под собой серьезные основания. В настоящее время в добывающем секторе 
страны используются низкие стандарты защиты окружающей среды, а системы учета затрат 
оценивают только прямые изменения в землепользовании, например свалки или отходы.
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До сих пор правительство Кыргызстана пыталось разрешить конфликты, связанные с добы-
чей полезных ископаемых, с помощью национальных законодательных инструментов, поощ-
ряющих большую прозрачность, более широкое распространение информации о работе 
правительства и увеличение денежных вкладов в бюджеты местных общин. Однако этих мер 
недостаточно в условиях слабого соблюдения нормативных требований и недостаточного 
контроля за их соблюдением. Для решения экологической составляющей СЛВД при добыче 
полезных ископаемых в Кыргызстане правительству необходимо будет решить более серьез-
ную задачу: оно должно обеспечить, чтобы механизм государственного управление добычей 
полезных ископаемых вызывал доверие у населения и включал различные заинтересован-
ные стороны в управление природными ресурсами [100]. Большая часть литературы по гор-
нодобывающей промышленности в Кыргызстане показывает, что основным источником 
конфликта является отсутствие доверия. Таким образом, общая политическая рекомендация 
заключается в повышении общего уровня доверия местных общин к центральному прави-
тельству  – задача, которую трудно выполнить в нынешних условиях в стране, где широко 
распространена коррупция [101], [102]. Пока что правительству этого сделать не удалось, судя 
по неофициальным данным о коррупции и непрозрачном распределении лицензий [103]. 

Если правительство утверждает, что местные экологические проблемы возникают просто 
из-за недостатка знаний, то мы утверждаем, что низкий уровень доверия к способности пра-
вительства обеспечивать соблюдение экологических стандартов вполне оправдан. Норма-
тивные акты по охране окружающей среды, применяемые в настоящее время в отношении 
горнодобывающих предприятий, устарели, обеспечение соблюдения нормативных требо-
ваний слабое, а специальный государственный орган не имеет возможности или заинтере-
сованности в реализации обоснованных нормативных актов по охране окружающей среды. 
Существующее экологическое регулирование горнодобывающей промышленности в Кыр-
гызстане уже позволило совершить беспрецедентные в мировом масштабе действия, такие 
как уничтожение ледника, а многие другие бедствия ещё ждут своего часа.

Если правительство Кыргызстана хочет обеспечить СЛВД для добычи полезных ископаемых, 
оно должно принять новый подход, делая больший акцент на комплексной политике защиты 
окружающей среды. Меры по охране окружающей среды должны рассматриваться как при-
оритет при эксплуатации рудников и во время геологоразведочных работ. Обеспеченной 
на сегодняшний день прозрачности явно недостаточно. Ниже приведены несколько конкрет-
ных шагов, которые необходимо предпринять правительству для улучшения его политики.

Во-первых, необходимо принять целостный механизм оценки воздействия на окружающую 
среду, который использует современные инструменты устойчивой добычи полезных ископа-
емых и учитывает изменения в природном капитале и экосистемных услугах. Это означает, 
что в национальную систему учета необходимо внести изменения, позволяющие дать денеж-
ную оценку выгод, не учитываемых в настоящее время: например, биоразнообразие и погло-
щение углерода. Это также позволит отследить зависимость местного населения от ключе-
вых экосистемных услуг и оценить влияние разведочных и горных работ на благосостояние 
местной общины.

Во-вторых, правительство должно уполномочить Государственное агентство охраны окружа-
ющей среды разработать и реализовывать меры по охране окружающей среды в горнодобы-
вающей отрасли. Если будет реализован первый шаг, то этот второй шаг потребует гораздо 
более активной роли со стороны Государственного агентства охраны окружающей среды 
в регулировании деятельности по разведке и добыче полезных ископаемых. Агентство уже 
сегодня проводит апробацию подхода с использованием природного капитала в политике 
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управления лесным хозяйством, поэтому добывающий сектор также может извлечь выгоду 
из этого опыта. 

В-третьих, защита окружающей среды должна быть приоритетом при принятии решений 
о целесообразности проектов в горнодобывающей отрасли. Это потребует усиления потенци-
ала государственных органов по оценке и прогнозированию потенциального ущерба от раз-
ведочных и горных работ в краткосрочной и долгосрочной перспективе.

В-четвертых, следует повысить прозрачность платежей за экологический ущерб и других 
соответствующих сборов. Следует отказаться от нынешних неадекватных экологических 
платежей и непрозрачных методов их сбора и использования.

И, наконец, следует усилить роль неправительственных организаций, заинтересованных 
в охране окружающей среды. Независимые организации должны играть более важную роль 
в обеспечении защиты окружающей среды в отдаленных районах. Этот шаг также включает 
участие академического сообщества, например, для оценки компромиссов между экономиче-
скими выгодами и потерей природного капитала или для изучения других соответствующих 
тем исследований.
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