
ТРАНСПОРТИРОВАНИЕ ТКО 
В ОБХОД РЕГОПЕРАТОРА:
ВЗЫСКАНИЕ ЗАДОЛЖЕННОСТИ

В ряде регионов сложилась ситуация, когда твердые коммунальные отходы (ТКО) 
вывозятся путем заключения договоров с третьими лицами в обход регоператора. 
Это приводит к недополучению регоператорами тарифной выручки, сокращению 
инвестиционных и операционных расходов и, как следствие, к риску их банкротства. 
Кроме того, нарушается установленная схема обращения с ТКО в регионе, 
а окружающей среде наносится вред в связи с несанкционированным размещением 
ТКО.

О. В. Игнатьев, руководитель концессионных и ГЧП проектов 
ООО «РУСЭКОГРУПП» (Группа «ВИС»)

За 2019–2021 гг. успела сформи-
роваться судебная практика по во-
просу о взыскании регоператором за-
долженности с собственников ТКО 
(потребителей), если услуги по транс-
портированию ТКО оказывались 
треть им лицом в обход регоператора. 
Приведем обобщение судебной прак-
тики и дадим ответы на следующие 
вопросы:
• Может ли регоператор взыскать за-
долженность с потребителей за пери-
од, когда ТКО вывозились сторонней 

транспортирующей организацией, 
в обход регоператора?
• При каких условиях регоператор мо-
жет взыскать такую задолженность?
• Может ли потребитель, с которого 
взыскана такая задолженность, при-
знать договор с транспортирующей 
организацией недействительным 
и вернуть уплаченное?

Споры между регоператором и по-
требителями, осуществляющими вы-
воз ТКО в обход регоператора, воз-
никают с 2019–2021 гг. Это связано 

К сведению

Регоператор может взыскать 
задолженность с потребителя 
с даты надлежащего уведомле-
ния о необходимости заключе-
ния договора с регоператором. 
Если отдельный согласован-
ный договор не заключен, счи-
тается, что действует типовой 
договор.
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с переходом к новой системе обраще-
ния с ТКО, в которой ответственным 
за организацию транспортирова-
ния ТКО в регионах стал регопера-
тор. С  2019 г. потребитель обязан 
платить за обращение с ТКО регопе-
ратору (или ранее, если между субъ-
ектом РФ и регоператором заключе-
но соглашение об обращении с ТКО 
согласно п. 8 ст. 23 Федерального за-
кона от 29.12.2014 № 458-ФЗ «О внесе-
нии изменений в Федеральный закон 
"Об отходах производства и потре-
бления", отдельные законодательные 
акты Российской Федерации и при-
знании утратившими силу отдельных 
законодательных актов (положений 
законодательных актов) Российской 
Федерации»).

Несмотря на появление в законо-
дательстве такой обязанности, прак-
тика показывает, что у потребителей 
сформировалось иное мнение: если 
отдельный договор с регоператором 
не заключен, то регоператор не впра-
ве взыскивать плату за обращение 
с ТКО. Такой подход не соответствует 
законодательству и в судебной прак-
тике не поддерживается.

Все потребители в зоне деятель-
ности регоператора обязаны за-
ключить с ним договор на оказание 
 услуги по обращению с ТКО соглас-
но п. 4 ст. 24.7 Федерального закона 
от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах про-
изводства и потребления». Для заклю-
чения договора регоператор должен 
известить потенциальных потребите-
лей о необходимости его заключения, 
в том числе путем размещения инфор-
мации на официальном сайте, в СМИ.

Если потребитель не направил рег-
оператору заявку в течение 15 рабо-
чих дней со дня размещения регопе-
ратором предложения о заключении 
договора, договор считается заклю-
ченным на условиях типового догово-
ра (п. 8 (18) Правил обращения с ТКО, 
утвержденных постановлением Пра-
вительства РФ от 12.11.2016 № 1156). 
Форма типового договора утвержде-
на тем же постановлением.

Судами отмечается, что оказание 
регоператором услуг по транспор-
тированию ТКО всем без исключе-
ния потребителям предполагается 
(см., например, постановление Ар-
битражного суда Волго-Вятского 
округа от 09.08.2021 по делу № А29-
973/2020), а отсутствие договора как 
единого подписанного сторонами до-
кумента не препятствует регоперато-
ру оказывать услуги в соответствии 
с типовым договором. В этой свя-
зи на стороне потребителя возника-
ет обязанность по оплате оказанных 
регоператором услуг на указанных 
в типовом договоре условиях (см. 
постановление Арбитражного суда 
Волго-Вятского округа от 07.12.2020 
по делу № А17-4240/2019).

Законодательством установлена 
презумпция заключенности догово-
ра между потребителем и регопера-
тором после надлежащего уведом-
ления о необходимости заключения 
договора: пока не заключен отдель-
ный согласованный договор*, дей-
ствует типовой договор. Это означа-
ет, что потребитель обязан платить 
регоператору за обращение с ТКО 
с даты, когда считается, что договор 
заключен. Регоператор может взы-
скать задолженность с потребителя 
за период после надлежащего уве-
домления о необходимости заключе-
ния договора.

Относительно взыскания с по-
требителя задолженности за пери-
од, в который услуги по транспор-
тированию ТКО оказывались ему 
третьим лицом в обход регоперато-
ра, и обязанности регоператора до-
казать фактическое оказание услуг 
в судебной практике сформирова-
лось две позиции, представленные 
в таблице 1 ‣ стр. 35.

Позиция 1. Договор с регоперато-
ром является договором возмезд-
ного оказания услуг. Регоператор 
может взыскать задолженность 
с потребителя, но должен дока-
зать фактическое оказание услуг 
по транспортированию ТКО.

В рамках данной позиции суды 
применяют к договору с регопера-
тором правила Гражданского ко-
декса РФ о договоре возмездного 
оказания услуг, согласно которым 
оплате подлежат фактически ока-
занные услуги. В качестве доказа-
тельств суды исследуют подписан-
ные регоператором акты оказанных 
услуг, выписки из маршрутного жур-
нала мусоровоза (постановление 
Арбитражного суда Волго-Вятского 
округа от 07.12.2020 по делу № А17-
4240/2019), путевые листы (поста-
новление Арбитражного суда Вол-
го-Вятского округа от 08.07.2021 
по делу № А11-4197/2020), данные 
 системы  ГЛОНАСС, доказательства 

* Обязанность по заключению договора с регоператором отсутствует у потребителя только в случае, если у него имеется в собственности или 
на ином законном основании объект размещения отходов, расположенный в границах земельного участка, на территории которого образуются 
такие ТКО, или на смежном земельном участке по отношению к земельному участку, на территории которого образуются такие ТКО (п. 6 ст. 24.7 
закона № 89-ФЗ, постановление Арбитражного суда Уральского округа от 25.06.2021 № Ф09-2449/21).

ТАБЛИЦА 1. ПОЗИЦИИ СУДОВ ПО ПРОБЛЕМЕ 
ВЗЫСКАНИЯ ЗАДОЛЖЕННОСТИ

Аспекты проблемы Позиция 1 Позиция 2

Природа договора с рег-
оператором

Договор о возмездном 
оказании услуг Абонентский договор

Обязанность регоперато-
ра доказать фактическое 
транспортирование ТКО

Обязан Не обязан

Взыскание задолженности 
с потребителя за транс-
портирование ТКО

Возможно при условии до-
казательства фактического 
транспортирования ТКО

Возможно вне зависимости 
от доказательства фактиче-
ского транспортирования ТКО
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вывоза ТКО с ближайшей от потреби-
теля контейнерной площадки.

Отдельным аргументом судов для 
отказа регоператору во взыскании 
задолженности является оказание 
услуг потребителю по транспортиро-
ванию ТКО третьим лицом, поскольку 
это доказывает неоказание услуг рег-
оператором в соответствующий пе-
риод*. В данном случае транспорти-
рование ТКО третьим лицом в обход 
регоператора не рассматривается су-
дами как нарушение существующей 
в регионе схемы потоков, что, по на-
шему мнению, противоречит законо-
дательству и логике реформы в сфе-
ре обращения с ТКО.

Позиция 2. Договор с регоперато-
ром является абонентским догово-
ром. Регоператор может взыскать 
задолженность с потребителя вне 
зависимости от того, требовал ли тот 
исполнения, в том числе если потре-
битель заключил договор на транс-
портирование ТКО с третьим лицом.

Вторая позиция судов, которая 
была высказана в ряде судебных ре-
шений, сводится к отнесению догово-
ра между регоператором и потребите-
лем к модели абонентского договора 
(ст. 429.4 Гражданского кодекса РФ). 
Модель абонентского договора пред-
полагает плату не за фактическое 
оказание услуг, а за предоставление 
возможности в любой момент в тече-
ние определенного периода восполь-
зоваться согласованными услугами. 
Суды отмечают, что отсутствие до-
казательств фактического оказания 

услуг регоператором не является пре-
пятствием к удовлетворению иска 
о взыскании абонентской платы, если 
потребитель в этот период не требо-
вал исполнения или заключил дого-
вор на транспортирование ТКО с тре-
тьим лицом**.

В указанных решениях суд, в част-
ности, сделал следующие выводы:
• целью изменения регулирования 
порядка обращения с ТКО было со-
здание экономических стимулов для 
прекращения загрязнения окружаю-
щей среды путем безальтернативного 
размещения отходов лишь на специ-
ализированных объектах и осущест-
вления деятельности по обращению 
с ТКО регоператорами;
• если до проведения реформы ис-
полнитель услуги по вывозу ТКО по-
лучал плату за услугу от потребителя 
и далее должен был дополнитель-
но оплачивать услуги держателя му-
сорного полигона по размещению 
отходов (что при недобросовестно-
сти транспортировщика ТКО приво-
дило к фактическому вывозу отходов 
на несанкционированные свалки), 
то после принятия реформы потре-
битель платит за услуги по обраще-
нию с ТКО напрямую регоператору, 
оплачивающему услуги транспор-
тировщиков ТКО, которым, в свою 
очередь, выгодно увеличить объ-
ем отходов, привозимых на полигон, 
а не уменьшать его;
• устанавливаемый регоператору та-
риф рассчитывается на основе дол-
госрочных параметров регулирова-
ния и необходимой валовой выручки 
(НВВ) и должен компенсировать эко-
номически обоснованные расходы 
регоператора на реализацию произ-
водственных и инвестиционных про-
грамм, разрабатываемых на основа-
нии терсхемы;
• тарифное решение государственно-
го органа в сфере обращения с ТКО 
представляет собой план экономи-
ческой деятельности в сфере обра-

щения с ТКО всех вовлеченных в нее 
субъектов региона. Оно принимается 
исходя из данных обо всех источни-
ках образования ТКО на территории 
субъекта Российской Федерации;
• от наполнения НВВ регоперато-
ра (равномерно распределенной та-
рифным органом на всех потребите-
лей региона) зависит выполнение им 
производственных и инвестицион-
ных программ, то есть строительство, 
реконструкция объектов накопления, 
обработки, утилизации, обезврежи-
вания, размещения ТКО. Поэтому не-
оплата потребителем услуг регопе-
ратора ведет к срыву достижения 
целей реформы регулирования об-
ращения с ТКО;
• заключение конкретного догово-
ра на оказание услуг по обращению 
с ТКО с регоператором происходит 
по заявке (инициативе) потребителя, 
и если таковая не направлена, то дого-
вор считается заключенным на усло-
виях типового договора;

* См., например, постановление Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 06.11.2019 по делу № А82-26809/2018, постановление 
Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 04.08.2020 по делу № А75-4038/2019, постановление Седьмого арбитражного апелляционного 
суда от 02.07.2021 по делу № А45-33664/2020.

** См. постановления Арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 10.08.2021 по делу № А03-12815/2020, от 18.03.2021 по делу № А70-
20389/2019, от 13.07.2021 № Ф04-2291/2021 по делу № А45-19828/2020, от 19.07.2021 № Ф04-2396/2021 по делу № А70-20917/2019, от 10.08.2021 
по делу № А03-12815/2020.

Проблема

Существует позиция судов 
о том, что транспортирование 
ТКО третьими лицами не нару-
шает региональную схему пото-
ков ТКО.
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• правоотношение по возмездному 
оказанию услуг регоператором по-
требителю построено законодателем 
по модели абонентского договора. 
Модель абонентского договора пред-
полагает, что абонент обязан вносить 
платежи или предоставлять иное ис-
полнение по абонентскому договору 
независимо от того, было ли затребо-
вано им соответствующее исполне-
ние от исполнителя, если иное не пред-
усмотрено законом или договором 
(исполнение по требованию);
• отличительной особенностью або-
нентского договора является то, что 
заказчиком осуществляется плата 
не за фактическое оказание услуг, 
а за предоставление ему возможно-
сти в любой момент в течение опре-
деленного периода воспользоваться 
согласованными услугами. Условие 
об обязанности абонента вносить 
платежи независимо от того, было 
ли затребовано им соответствующее 
исполнение от исполнителя, является 
существенным условием абонентско-
го договора;
• отсутствие доказательств факти-
ческого оказания услуг регопера-
тором не является препятствием 
к удовлетворению иска о взыска-
нии абонентской платы, если потре-

битель в этот период не требовал 
исполнения. Равным образом невоз-
можен возврат уплаченной абонент-
ской платы в случае невостребова-
ния исполнения в соответствующий 
период, так как данная плата вно-
сится не за услуги непосредствен-
но, а за право их затребовать 
в необходимом абоненту объеме 
(п.  2 ст.  429.4 Гражданского кодекса 
РФ, п. 33 постановления Пленума Вер-
ховного суда Российской Федерации 
от 25.12.2018 № 49 «О некоторых во-
просах применения общих положений 
Гражданского кодекса Российской 
Федерации о заключении и толкова-
нии договора»);
• инициатива вступления в обяза-
тельство по обращению с ТКО, а так-
же его исполнения должна исходить 
от потребителя. Именно потребитель 
инициирует заезд машины регопе-
ратора на свою площадку. Если та-
кая инициатива не проявлена, то это, 
вопервых, не освобождает потре-
бителя от внесения абонентской пла-
ты регоператору, вовторых, не сви-
детельствует о неоказании услуг 
регоператором, напротив, может го-
ворить о неконтролируемом вывозе 
потребителем своих ТКО на обще-
доступные площадки (в контейне-

ры) иных лиц, откуда ТКО попадают 
к регоператору иным путем;
• с учетом установленной абонент-
ской обязанности по оплате услуг 
регоператора не является основани-
ем для освобождения потребителя 
от этой обязанности и факт заклю-
чения им договора на оказание услуг 
по обращению с ТКО (одной или не-
скольких) с лицом, не являющим-
ся регоператором, а также факт ис-
полнения таким лицом обязанностей 
по указанному договору;
• осуществляя самостоятельный вы-
воз ТКО на полигон регоператора, тем 
самым уклоняясь от уплаты установ-
ленного тарифа по обращению с ТКО, 
потребитель не только нарушает им-
перативно установленную законом 
схему обращения с ТКО, но и уклоня-
ется от внесения своей доли в НВВ 
регоператора, то есть от участия 
в финансировании инвестиционных 
программ, направленных на защиту 
окружающей среды, и от внесения 
включенной в тариф регоператора 
платы за вред, причиненный отхода-
ми окружающей среде;
• последний вывод не должен касать-
ся случаев явного уклонения регопе-
ратора от оказания услуг, испраши-
ваемых абонентом, некачественного 
оказания таких услуг регоператором, 
а также доказанного неосуществле-
ния деятельности субъектом граж-
данского оборота (опровержение 
презумпции продуцирования ТКО).

Таким образом, вторая позиция су-
дов сводится к тому, что при заключе-
нии потребителем договора на транс-
портирование ТКО с третьим лицом 
потребитель нарушает установлен-
ную в регионе схему обращения с ТКО 
и уклоняется от внесения своей доли 
в НВВ регоператора, что приводит 
к срыву реформы в сфере обращения 
с ТКО.

Потребитель должен оплачивать 
услуги регоператора вне зависимости 
от заключения договора на транспор-
тирование ТКО с третьим лицом. Ис-
полнение такого договора не снимает 
c потребителя обязанности оплатить 
услуги регоператора (постановление 
Арбитражного суда Западно-Сибир-
ского округа от 03.06.2020 по делу 
№ А27-29148/2018).
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Потребитель должен проявить ини-
циативу вступления в договор с рег-
оператором, однако если инициати-
ва не проявлена, это не освобождает 
его от внесения платы за обращение 
с ТКО и не свидетельствует о неока-
зании услуг регоператором, а гово-
рит о неконтролируемом вывозе ТКО 
на общедоступные площадки нако-
пления.

Договор на транспортирование 
ТКО, заключенный в обход регопе-
ратора, может быть признан недей-
ствительным, а с транспортирующей 
организации можно взыскать упла-
ченное ранее по договору. Условия 
перечислены в таблице 2 ‣ стр.  38. 
Схема взыскания задолженности 
с потребителя и возврата потребите-
лю уплаченного по договору, заклю-
ченному в обход регоператора, пока-
зана на рисунке.

Суды делают вывод, что потреби-
тель не может иметь договорные от-
ношения на транспортирование ТКО 
со сторонней организацией, не имею-

щей статуса регоператора. Посколь-
ку услуги по обращению с ТКО может 
оказывать только регоператор и толь-
ко ему можно платить за транспорти-
рование ТКО, договор на транспорти-
рование ТКО, заключенный в обход 
регоператора, является недействи-
тельной (ничтожной) сделкой (Реше-
ние Арбитражного суда Пензенской 
области от 29.06.2020 по делу № А49-
2562/2020).

Сделка является ничтожной, если 
нарушает требования закона или ино-
го правового акта и при этом посяга-
ет на публичные интересы либо пра-
ва и охраняемые законом интересы 
третьих лиц. К публичным интересам, 
в частности, относится обеспечение 
охраны окружающей природной сре-
ды (пп. 74, 75 постановления Плену-
ма Верховного cуда РФ от 23.06.2015 
№  25 «О применении судами некото-
рых положений раздела I части пер-
вой Гражданского кодекса Россий-
ской Федерации»).

В одном из подобных дел суд отме-
тил, что заключение договоров на ока-
зание услуг по транспортированию 
ТКО в обход регоператора являет-
ся незаконным, посягает на публич-
ные интересы, связанные с обеспе-
чением конституционного права 
граждан на благоприятную окружаю-
щую среду, противоречит Конститу-
ции России и федеральному законо-
дательству. Обязанность заключить 
договор с регоператором включа-
ет в себя запрет на оказание услуг 
по обращению с ТКО третьими ли-
цами, предметом договора являет-
ся весь накапливаемый объем ТКО. 
Никакое иное лицо, кроме регопе-
ратора, не может оказывать услугу 
по обращению с ТКО (Решение Ар-
битражного суда Удмуртской Респу-
блики от 28.07.2021 по делу № А71-
403/2021).

Таким образом, договор на оказа-
ние услуг по транспортированию ТКО, 
заключенный в обход регоперато-
ра, может быть признан ничтожным 
по иску c его стороны или иного лица 
в предусмотренных законом случаях. 
В частности, субъектами обращения 
в суд по делам о нарушениях законо-
дательства в области охраны окружа-
ющей среды и природопользования 

ТАБЛИЦА 2. УСЛОВИЯ ВЗЫСКАНИЯ ЗАДОЛЖЕННОСТИ 
С ПОТРЕБИТЕЛЯ

Условие Комментарии

Надлежащее извещение потре-
бителя

Регоператор надлежащим образом известил по-
требителя о необходимости заключения договора 
на оказание услуг по обращению с ТКО*

Отсутствие инициативы потреби-
теля по заключению договора

Потребитель не проявил инициативу по заключению 
договора с регоператором (услуга регоператора 
оказывается на основании типового договора)

Неконтролируемый вывоз ТКО 
потребителем

Потребитель осуществляет неконтролируемый вы-
воз ТКО, в том числе путем заключения договоров 
на транспортирование ТКО с третьими лицами

Добросовестность регоператора Регоператор не уклоняется от оказания услуг по об-
ращению с ТКО

* Имеется судебная практика, в которой суд отказал во взыскании задолженности 
с потребителя в связи с тем, что регоператор не доказал, что обращался с предло-
жением заключить договор на обращение с ТКО к потребителю (см. постановление 
Арбитражного суда Волго-Вятского округа от 27.12.2019 № Ф01-7429/2019 по делу 
№ А17-10149/2018).

РИСУНОК ПРИВЕДЕН НА САЙТЕ 
ЖУРНАЛА.
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являются физические и юридические 
лица, прокурор, федеральные и регио-
нальные органы исполнительной вла-
сти, уполномоченные осуществлять 
экологический надзор, органы мест-
ного самоуправления, общественные 
и иные некоммерческие объедине-
ния, осуществляющие деятельность 
в области охраны окружающей сре-
ды (п. 31 постановления Пленума Вер-
ховного cуда РФ от 18.10.2012 №  21 
«О применении судами законодатель-
ства об ответственности за наруше-
ния в области охраны окружающей 
среды и природопользования»).

Суды отмечают, что в случае опла-
ты потребителем одной и той же 
услуги по обращению с ТКО регопе-
ратору и транспортирующей органи-
зации, договор с которой признан ни-
чтожным как заключенный в обход 
регоператора, на стороне транспор-
тирующей организации образуется 
неосновательное обогащение, кото-
рое подлежит взысканию в пользу 
потребителя. Например, в Решении 
Арбитражного суда Пензенской об-

ласти от 29.06.2020 по делу № А49-
2562/2020 сказано: «В  связи с этим 
на стороне ответчика имеется неос-
новательное обогащение за счет ист-
ца в указанной сумме. За одну и ту 
же услугу по обращению с ТКО истец 
правомерно осуществил оплату рег-
оператору, но также еще оплатил эту 
услугу ООО “Комбинат по очистке «Но-
вая волна»”».

ВЫВОДЫ

Несмотря на наличие позиции су-
дов, поддерживающей возможность 
заключения договоров на транспор-
тирование ТКО в обход регоператора, 
мы видим тенденцию к признанию 
таких договоров недействительными 
и поддержке судами регоператоров 
в спорах о взыскании задолженности 
с потребителей, осуществлявших вы-
воз ТКО в обход регоператора.

Вторая позиция судов соответству-
ет логике законодательства и рефор-
мы, в рамках которых было установ-
лено, что за обращение с ТКО надо 

платить только регоператору, оплачи-
вающему услуги привлеченных опе-
раторов по транспортированию ТКО. 
В свою очередь, в тарифе регопера-
тора учитываются расходы на транс-
портирование ТКО, которые равно-
мерно ложатся на всех потребителей 
в регионе, поэтому отказ во взыска-
нии задолженности за транспортиро-
вание ТКО приводит к недополучению 
тарифной выручки регоператором. 
Следствием этого может стать со-
кращение инвестиционных и опера-
ционных расходов, снижение темпов 
новой инфраструктуры в сфере обра-
щения с ТКО в регионе, потенциаль-
ное банкротство регоператора.

Мы также видим практику, на-
правленную на защиту интересов 
потребителя, дважды уплативше-
го – транспортирующей организации 
и регоператору. Потребитель может 
признать договор на транспортирова-
ние ТКО со сторонней организацией 
недействительным и взыскать упла-
ченное ранее как необоснованное 
обогащение.   
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