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ПРЕДИСЛОВИЕ

Люди, являясь неотъемлемой составной частью природы, должны жить в гармонии с ней, соблюдая естественные законы, изучаемые общей экологией. В то же время каждый гражданин России, как полноправный представитель правового государства, заботящийся о его процветании, обязан обладать основами экологических правовых знаний, знать свои экологические права и обязанности, ясно представлять правовые средства охраны окружающей среды, являющейся основой жизнедеятельности человека и фактором устойчивого развития. 

Что же касается юристов, применяющих в силу своей профессии нормы экологического законодательства, то они обязаны обладать прочными правовыми знаниями в области экологии. В связи с этим в настоящее время программа подготовки специалистов в области правоведения немыслима без освоения студентами такой учебной дисциплины как «Экологическое право». Включение ее в федеральный компонент Государственного образовательного стандарта обучения для высших учебных заведений, осуществляющих подготовку кадров по специальности «Юриспруденция», обусловлено динамично развивающимися в последние десятилетия общественными отношениями в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. Именно совокупность правовых норм, регулирующих поведение различных субъектов в каждой из названных трех областей общественных отношений, составляет ту правовую базу, на которой зиждется такая обособленная правовая отрасль знаний, как «Экологическое право».

Необходимо отметить, что экологическое право (первоначально — правовая охрана природы) как самостоятельная комплекс​
ная отрасль в противовес природоресурсному праву начало зарождаться в 1960​х годах, когда перед человечеством серьезно встали проблемы сохранения нормальной среды обитания людей и объектов природы, которые начали заметно деградировать под воздействием негативной антропогенной деятельности, включая интенсивное промышленное производство, экстенсивную добычу природных ресурсов, испытания оружия массового уничтожения в различных средах. Все это в совокупности с такими катаклизмами, как засухи, наводнения и другие опасные для жизнедеятельности человека и окружающей среды природные явления, заставили человечество задуматься о необходимости принятия действенных мер, в том числе и на международном уровне, по обеспечению устойчивого развития, под которым понимается соблюдение баланса между деятельностью по обеспечению насущных потребностей людей и мероприятиями по охране окружающей среды, подразумевающими в том числе рациональное использование природных ресурсов (полезные ископаемые, леса, водные объекты и т. д.). 

Не будет лишним упомянуть имена тех ученых​правоведов, кто внес и продолжает вносить вклад в становление и развитие науки «Экологическое право». Это широко известные как в России, так и за рубежом специалисты С. А. Боголюбов, М. М. Бринчук, О. Л. Дубовик, Б. В. Ерофеев, О. С. Колбасов, О. И. Крассов, В. В. Петров и ряд других, за плечами которых создание самостоятельных направлений и школ в рамках единой дисциплины, именуемой «Экологическое право». Не случайно написанные ими учебники и монографические работы являются тем «золотым фондом», которым пользуются при освоении названной непростой для изучения дисциплины студенты юридических вузов 
и факультетов. И несмотря на имеющий место плюрализм взглядов названных ученых на место и роль отдельных правовых институтов рассматриваемой отрасли права, вклад каждого из них 
в общую копилку правовых знаний весьма значителен. 

Большинство научных разработок и идей нашли свое выражение в нормах экологического законодательства, которое в своем современном виде сформировалось в 1990​е — начале 2000​х годов. Эпохальным шагом явилось включение в 1993 г. в главу 2 «Права и свободы человека и гражданина» Конституции Российской Федерации ст. 42, гарантирующей каждому право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением, а также ст. 58, обязывающей каждого сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам. Заметной вехой в формировании экологического законодательства, которое с учетом правовых актов федерального и регионального уровня насчитывает в настоящее время несколько десятков тысяч документов, явилось подписание Президентом России Федерального закона от 10 января 2002 г. 
№ 7​ФЗ «Об охране окружающей среды» [53]
.

О серьезности экологических проблем в настоящее время говорит тот факт, что в Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ 
от 10 января 2000 г. № 24 [68], к числу угроз национальной безопасности отнесены ухудшение экологической ситуации в стране и истощение ее природных ресурсов, что напрямую обусловлено состоянием экономики и неготовностью общества осознать глобальность 
и важность этих проблем. Поэтому к приоритетным направлениям деятельности государства в экологической сфере среди прочих отнесены вопросы воспитания экологической культуры населения.

Таким образом, сказанное лишний раз подтверждает необходимость овладения студентами — будущими юристами тем минимумом эколого​правовых знаний, которые позволят им в дальнейшей практической деятельности принимать грамотные, юридические обоснованные решения, не влекущие за собой негативных последствий для здоровья людей и окружающей среды.

Настоящий учебник по экологическому праву подготовлен в соответствии с требованиями государственного общеобразовательного стандарта для высших учебных заведений, осуществляющих подготовку кадров по специальности «Юриспруденция», с учетом практики преподавания этой дисциплины в юридических вузах и на юридических факультетах и положений действующего законодательства в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности.

Учебник предназначен для студентов всех форм обучения, а также профессорско​преподавательского состава, преподающего экологическое право. Он может быть использован работниками специально уполномоченных органов в сфере экологии и правоохранительных органов, осуществляющих природоохранную деятельность, а также в системе повышения квалификации специалистов, на которых законодательством возлагается обязанность по овладению основами правовых знаний в области экологии. 

Нормативные правовые акты, на которые делаются ссылки по тексту, приведены по состоянию на 30 апреля 2009 г., поэтому при освоении конкретных тем курса необходимо обращать внимание на возможные изменения и дополнения в экологическом законодательстве, которое в последние годы демонстрирует заметную динамику, не отличаясь стабильностью.

ОБЩАЯ ЧАСТЬ

Глава 1 

ЭКОЛОГИЧЕСКИЕ ПРОБЛЕМЫ 
И СОВРЕМЕННОЕ ЭКОЛОГИЧЕСКОЕ СОСТОЯНИЕ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

§ 1.1. Экологические проблемы 
глобального масштаба

Экологические проблемы, то есть проблемы, связанные с неблагоприятным качеством окружающей среды в целом и ненадлежащим состоянием отдельных ее объектов и компонентов, постоянно находятся в центре внимания всего прогрессивного человечества начиная примерно с 1960​х годов. Именно к этому времени наметился устойчивый рост промышленного производства как следствие возрастания покупательского спроса на различную продукцию в прошедшие после окончания Второй мировой войны годы. Существенно возросла на основе использования научных достижений производительность техники, связанной с добычей и переработкой природных ресурсов. 

Вместе с тем было бы неправильным утверждать, что до второй половины XX в. экологических проблем не было вообще или они не проявлялись. Дело в том, что проблема загрязнения Мирового океана встала сразу же после внедрения в практику судоходства плавательных средств, оснащенных двигателями, работающими на нефтяном топливе. Различного рода инциденты, и прежде всего в рамках вооруженных столкновений, приводили к затоплению судов и разливу топлива на поверхности водных объектов. Кроме того, следует отметить и серьезную угрозу тем же водным объектам вследствие захоронения химических боеприпасов после окончания Второй мировой войны. 

Таким образом, можно говорить о том, что экологические проблемы, постепенно накапливаясь, дали на определенном этапе своеобразный толчок к переосмыслению отнюдь не благополучной реальности и необходимости принятия комплексных мер по минимизации негативных последствий научно​технического прогресса.

К числу основных причин возникновения экологических проблем следует отнести прежде всего конфликт между необходимостью цивилизованного человечества постоянно воспроизводить, причем в определенной прогрессии, материальные ценности, а значит, так или иначе использовать в качестве исходного сырья и энергоресурсов природные кладовые, и обязанностью как можно более щадящими способами воздействовать при этом на окружающую среду, делая акцент по возможности на возобновляемые ресурсы, снижение нагрузки на природу путем уменьшения выбросов, сбросов и размещения отходов, а также на разработку проектов наиболее безопасных и малоотходных технологий и производств. Иначе говоря, вторжение человека в природу обусловлено объективными эволюционными процессами, однако оно должно быть как можно менее губительным для окружающей среды, поскольку в конечном счете речь идет о среде обитания человека, и кому как не ему разрешать возникшие экологические проблемы.

Среди наиболее злободневных экологических проблем глобального характера необходимо прежде всего выделить:

загрязнение Мирового океана, воды которого имели, имеют и в обозримой перспективе будут иметь важное транспортное значение для многих цивилизованных стран мира, а это влечет за собой существенную опасность для водных биологических ресурсов и качества среды их обитания. Периодически средства массовой информации доносят до нашего сведения сводки о крушении в той или иной части Мирового океана танкеров и судов, перевозящих опасные для морской среды грузы. В качестве примера можно привести произошедшее у берегов Испании в 2002 г. крушение танкера «Prestige», поставившее на грань экологической катастрофы природу целого региона. Шторм в Керченском проливе осенью 2006 г., вызвавший затопление нескольких судов и разлив горюче​смазочных материалов, нанес серьезный экологический ущерб водной среде и прибрежной полосе Азовского моря.

Если к этому добавить угрозу со стороны захороненных в разное время в различных районах Мирового океана ядерных и химических отходов, боеприпасов времен Второй мировой войны, а также ядерных реакторов затопленных и затонувших судов, 
то получится весьма удручающая картина. Кроме того, серьезную угрозу для Мирового океана представляют получившие широкое развитие в последние десятилетия разработка и добыча углеводородного сырья (нефть, газ) на континентальном шельфе. 

Определенную угрозу морской среде несут и серьезные природные катаклизмы. Так, произошедшее в декабре 2004 г. в Индийском океане сильнейшее цунами, вызванное изломами в земной коре, помимо многочисленных человеческих жертв в различных островных государствах существенно повлияло на устойчивость экосистемы целого региона.

Все это приводит к тому, что отдельные виды водных биологических ресурсов начинают мутировать под воздействием складывающейся неблагоприятной обстановки, другие вынуждены менять ареал обитания, а в отдельных случаях (например, у тех же китов) происходят суицидные проявления;

дефицит пресной воды, которая, как известно, является неотъемлемым компонентом для поддержания человеческой жизни. 
В последние годы этот дефицит ощущается все больше и больше, и этому способствуют такие причины, как загрязнение основных источников пресной воды в результате антропогенной деятельности, заметное изменение климата в отдельных регионах мира, влекущее за собой такие негативные процессы, как опустынива​
ние или засоление земель. Не случайно в числе проектов, направ​
ленных на разрешение этой проблемы, называют и такой фантас​
тический, как транспортировка морским путем айсбергов в реги​
оны, испытывающие острый дефицит пресной воды. О серьезнос­
ти этой проблемы свидетельствует то обстоятельство, что ее обсуждение являлось одним из главных вопросов в ходе проведения третьего в мировой истории крупнейшего международного экологического саммита в Йоханнесбурге (Южно­Африканская Республики) в сентябре 2002 г.; 
уменьшение площади лесов, носящее в ряде случаев катастрофический характер. Поскольку леса помимо использования их для промышленных целей выполняют и функции источника кислорода, необходимого для дыхания людей, актуальной является задача сохранения лесных массивов. К сожалению, эту задачу осложняет не только хищническая порубка деревьев, носящая широкомасштабный характер, но и ежегодные лесные пожары, уничтожающие сотни тысяч гектаров, нанося тем самым ущерб лесному фонду и загрязняя атмосферу продуктами горения. Всего, по оценкам специалистов, в 1990​е годы потеря лесов составила 94 млн гектаров
. Сохраняется эта негативная тенденция и в настоящее время; 

сокращение биологического разнообразия, обусловленное как изменением экологических систем под воздействием зачастую непродуманной антропогенной деятельности, так и хищническим выловом и истреблением объектов животного и растительного мира в целях извлечения прибыли при наличии устойчивого спроса на них на «черных» рынках по всему миру. Не случайно в рамках реализации решений второго международного экологического саммита, прошедшего в 1992 г. в Рио​де​Жанейро (Бразилия), многими странами, в том числе и Россией, была подписана и ратифицирована Конвенция о биологическом разнообразии;

несанкционированное трансграничное перемещение особо опасных веществ и отходов, когда в целях снижения налогового бремени, избежания необходимости нести существенные расходы на хранение или захоронение такого рода веществ и отходов по месту их образования отдельные нечистые на руку фирмы и предприниматели стараются всеми правдами и неправдами осуществить транспортировку опасных веществ и отходов в те регионы, где менее жесткое законодательство либо более покладистые чиновники, дающие добро на подобные махинации. В результате выигрывают все, кроме населения, проживающего на соответствующей территории. В 1990​е годы определенная опасность превратиться в своеобразную свалку существовала и для России. Такая угроза не исключена и в настоящее время с учетом коррумпированности чиновников и в целом низкого уровня осознания экологических проблем; 

разрушение озонового слоя атмосферы в результате использования в различных отраслях хозяйства фторхлорсодержащих веществ, что представляет угрозу для окружающей среды и человека, поскольку озоновый слой предохраняет Землю от прямого воздействия ультрафиолетовых лучей Солнца; 

всемирное изменение климата (потепление), которое обусловлено увеличением объема выбросов углекислого газа в атмосферный воздух как в результате хозяйственной деятельности, так и при широкомасштабных лесных пожарах. Так, по сравнению с 1750 г., когда началось бурное развитие промышленного производства, среднегодовая температура на Земле повысилась на 0,7 градуса по Цельсию. А в ближайшие 25 лет она может подняться еще на 0,3 градуса
. Это, по предположениям ученых, вероятно, повлечет за собой серьезные климатические изменения, в том числе опустынивание плодородных земель, перемещение зон товарного земледелия на территории, ранее относившиеся к местам рискованного ведения сельского хозяйства, и прогнозируемое повышение уровня Мирового океана в результате таяния льдов на полюсах земного шара, что может привести к затоплению территорий отдельных государств;

загрязнение космического пространства также вызывает определенную озабоченность ученых, поскольку все увеличивающееся число членов «клуба космических держав» влечет за собой и негативные последствия в виде преумножения объектов, попадающих в разряд космического мусора. 

Таков основной, но далеко не полный перечень экологических проблем, стоящих перед мировым сообществом, разрешение которых требует немалых совместных усилий со стороны составляющих его государств.
§ 1.2. Пути разрешения экологических проблем 

на международном уровне

Перечисленные выше проблемы уже давно перешли из плоскости простого их упоминания в разряд непосредственно разрешаемых мировым сообществом путем реализации тех или иных согласованных мероприятий. Прежде всего наметилась стойкая тенденция периодического проведения под эгидой Организации Объединенных Наций широкомасштабных конференций, на которых представители заинтересованных стран обсуждают пути дальнейшего преодоления сложившегося экологического кризиса, вынося на повестку дня наиболее злободневные на текущий момент проблемы. 

Так, в 1972 г. в Швеции состоялась Стокгольмская конференция по проблемам окружающей человека среды, результатом деятельности которой явилась Декларация об окружающей среде. Эта конференция — своеобразная отправная точка для последующего организованного сплочения усилий на уровне государств, в том числе и на основе выработанных в Стокгольме принципов международного сотрудничества в сфере охраны окружающей среды. 

Спустя 20 лет, в 1992 г., на аналогичном саммите в Рио​де​Жанейро (Бразилия) в оборот было введено понятие «устойчивое развитие», под которым понимается соблюдение баланса между экономическими потребностями общества и необходимостью сохранения окружающей среды, а также определена так называемая «Повестка дня на XXI век». 

Наконец, в 2002 г. в Йоханнесбурге (Южно­Африканская Республика) состоялся беспрецедентный по числу участников и представительству высших должностных лиц государств — членов мирового сообщества Всемирный саммит по устойчивому развитию. 

Следует отметить, что международное сотрудничество по экологическим проблемам не ограничивается проведением подобного рода широкомасштабных акций. Основной формой такого сотрудничества выступает разработка различных многосторонних и двусторонних конвенций, соглашений, договоров по актуальным проблемам, носящим глобальный, региональный и локальный характер, присоединяясь к которым страны​участницы берут на себя определенные обязательства. 

Российская Федерация, как суверенное государство и правопреемник Союза Советских Социалистических Республик, является участником нескольких десятков подобных документов, среди которых можно назвать ратифицированные в последние годы Рамочную конвенцию Организации Объединенных Наций об изменении климата
 и Конвенцию о биологическом разнообразии
. Более подробно о международном сотрудничестве в рассматриваемой сфере см. в главе 31 «Международно­правовая охрана окружающей среды». 

§ 1.3. Современное экологическое состояние 
Российской Федерации

Содержание государственных докладов о состоянии окружающей среды в Российской Федерации не дает серьезных поводов к оптимизму. Экологическое состояние страны близко к кризисному, и это обусловлено рядом факторов, среди которых можно назвать:

ошибки в проектировании крупных промышленных объектов и реализации мероприятий. Отсутствие до 1990​х годов обязательного требования о проведении государственной экологической экспертизы приводило, например, к тому, что неправильное строительство жилых массивов вблизи градообразующих предприятий обусловливало последующее ухудшение здоровья населения, загрязнение источников водоснабжения и т. д.; 

последствия испытаний оружия массового уничтожения и крупных аварий (Чернобыль, семипалатинские испытания, авария на производственном объединении «Маяк» и др.), которые поставили в крайне неблагоприятные условия население, проживающее на соответствующих территориях, предопределили широкое развитие опасных, в том числе онкологических, заболеваний; 

недостаточное централизованное финансирование экологических программ и мероприятий. Так, по подсчетам ученых
, на охрану природы в Российской Федерации выделяется всего 0,3–0,4 валового внутреннего продукта, что явно не адекватно той экологической опасности, которая сложилась сегодня в стране; 

потребительское отношение к объектам природы. К сожалению, развитие рыночных отношений в стране за последние полтора десятка лет породило негативную волну правового и экологического нигилизма, с которой пока не в состоянии справиться предусмотренная законодательством и внедряемая на практике система экологического воспитания и образования; 

низкий уровень внедрения ресурсосберегающих и природоохранных технологий. Приходится констатировать, что далеко не все хозяйствующие субъекты в своей деятельности думают о перспективах, а потому преобладает эгоистичный подход, ставящий во главу угла сиюминутное получение прибылей, в том числе и за счет экономии на природоохранных мероприятиях. Осложняет ситуацию и то, что многие предприятия, оснащенные устаревшим морально и физически оборудованием, просто влачат существование и не имеют достаточных средств на обновление оборудования; 

природные факторы. Российская Федерация в силу своих географических особенностей периодически подвергается природным катаклизмам, к числу которых можно отнести наводнения, засухи, лесные пожары. Эти негативные явления носят нередко необратимый характер, однако при четко налаженной системе предупреждения такого рода ситуаций ущерб и иные последствия в целом можно минимизировать.

По разным оценкам, в настоящее время от 10 до 20 процентов населения страны фактически живет в зонах экологического бедствия, однако официально федеральными властями таковыми признаны далеко не все называемые учеными территории. К числу регионов, наиболее серьезно подверженных экологическим проблемам, можно отнести: Московский регион, Поволжье, Урал и др. В основном экологическая обстановка отягощается для крупных промышленных центров и мегаполисов ненадлежащим качеством атмосферного воздуха как следствием промышленных выбросов и воздействия выхлопных газов автотранспорта, а также серьезными отклонениями от санитарных норм источников питьевого и коммунально­бытового водоснабжения. Кроме того, неотъемлемым негативным фактором для окружающей среды вокруг большинства крупных населенных пунктов является проблема отходов, которые, к сожалению, в настоящее время по большей части не перерабатываются как вторичное сырье, а размещаются на полигонах или, что еще хуже, стихийно сваливаются в отсутствие строгого контроля, занимая при этом все новые и новые территории, в том числе наиболее ценные земли лесного фонда 
и сельскохозяйственного назначения. 

§ 1.4. Пути разрешения экологических проблем 

в Российской Федерации

Согласно Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ от 10.01.2000 № 24 [68], национальные интересы России в экологической сфере заключаются в сохранении и оздоровлении окружающей среды. При этом в названном документе отмечается: «…угроза ухудшения экологической ситуации в стране и истощения ее природных ресурсов находится в прямой зависимости от состояния экономики 
и готовности общества осознать глобальность и важность этих проблем. Для России эта угроза особенно велика из​за преимущес​
твенного развития топливно​энергетических отраслей промышленности, неразвитости законодательной основы природоохранной деятельности, отсутствия или ограниченного использования природосберегающих технологий, низкой экологической культуры. Имеет место тенденция к использованию территории России в качестве места переработки и захоронения опасных для окружающей среды материалов и веществ.

В этих условиях ослабление государственного надзора, недостаточная эффективность правовых и экономических механизмов предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций увеличивают риск катастроф техногенного характера во всех сферах хозяйственной деятельности». 

Таким образом, в процитированном документе определяются основные факторы, угрожающие экологической безопасности, под которой понимается состояние защищенности населения страны и отдельных регионов, а также природных объектов от негативного воздействия природного и техногенного характера. При этом в названном указе Президента РФ определяются приоритетные направления деятельности государства в экологической сфере, к числу которых относятся:

•
рациональное использование природных ресурсов; 

•
воспитание экологической культуры населения;

•
предотвращение загрязнения природной среды за счет повышения безопасности технологий, связанных с захоронением и утилизацией токсичных промышленных и бытовых отходов;

•
предотвращение радиоактивного загрязнения окружающей среды, минимизация последствий произошедших ранее радиационных аварий и катастроф;

•
экологически безопасное хранение и утилизация выведенного из боевого состава вооружения, прежде всего атомных подводных лодок, кораблей и судов с ядерными энергетическими установками, ядерных боеприпасов, жидкого ракетного топлива, топлива атомных электростанций;

•
безопасное для окружающей природной среды и здоровья населения хранение и уничтожение запасов химического оружия;

•
создание и внедрение безопасных производств, поиск способов практического использования экологически чистых источников энергии, принятие неотложных природоохранных мер в экологически опасных регионах Российской Федерации.

В числе других концептуальных документов, устанавливающих приоритеты государства в сфере экологии, следует назвать указы Президента РФ от 04.02.1994 № 236 «О государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития» [64] и от 01.04.1996 № 440 «О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию» [66]. Эти документы были изданы в развитие рекомендаций конференции, прошедшей в 1992 г. в Рио​де​Жанейро. 

Вместе с тем наиболее наглядно иллюстрировать официальную позицию высших органов государственной власти по значимым экологическим вопросам, определять дальнейшие пути разрешения экологических проблем призвана экологическая доктрина. Распоряжением Правительства РФ от 31.08.2002 № 1225​р была одобрена Экологическая доктрина Российской Федерации [108]. Этот документ определяет цели, задачи, принципы и основные направления государственной политики в области экологии, приоритетные направления деятельности по обеспечению экологической безопасности, называет пути и средства реализации государственной политики в области экологии, к числу которых относит:

•
развитие системы государственного управления охраной окружающей среды и природопользованием;

•
нормативное правовое обеспечение и правоприменение;

•
экономические и финансовые механизмы;

•
экологический мониторинг и информационное обеспечение;

•
научное обеспечение;

•
экологическое образование и просвещение;

•
развитие гражданского общества как условие реализации государственной политики в области экологии;

•
региональную политику в области экологии;

•
международное сотрудничество. 

В заключение хотелось бы отметить, что само по себе опубликование экологической доктрины государства является хотя и запоздалым как минимум на десять лет, но тем не менее важным шагом, однако следовало бы поднять правовой статус такого документа, по крайней мере, до уровня указа Президента Российской Федерации, на чем, к слову, было акцентировано внимание в обращении Государственного совета к главе государства в июне 2003 г. по случаю празднования Всемирного дня охраны окружающей среды. 
Вопросы для самоподготовки

1.
Что Вам известно об экологических проблемах и в чем заключаются их причины?

2.
Дайте характеристику понятию «устойчивое развитие».

3.
Какие проблемы экологического характера создают угрозу национальной безопасности Российской Федерации?

4.
Перечислите факторы, обусловливающие современное экологическое состояние Российской Федерации.

5.
Каковы пути решения экологических проблем в нашей стране?

Глава 2

ПОНЯТИЕ, ПРЕДМЕТ, ПРИНЦИПЫ 
И СИСТЕМА ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ПРАВА

§ 2.1. Понятие экологического права 

Термин «экологическое право» за последние более чем пятнадцать лет прочно вошел в юридический лексикон, и в настоящее время даже лица, не связанные по роду своей деятельности напрямую с юриспруденцией или вопросами охраны окружающей среды и природопользования, имеют примерное представление о том, что же понимается под этим термином. В то же время следует отметить, что названный термин символизирует собой не какое­то одно отдельно взятое понятие, а имеет непосредственное отношение к нескольким взаимосвязанным, но обладающим достаточной степенью индивидуализации явлениям и направлениям человеческой деятельности. Сложившееся в настоящее время в научной среде представление об экологическом праве дифференцирует его на три самостоятельных понятия, а именно: отрасль права; научная отрасль; учебная дисциплина. 

Рассмотрим каждое из этих понятий.

Экологическое право как отрасль права представляет собой совокупность правовых норм, регулирующих общественные отношения, которые возникают, изменяются и прекращаются в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. 

Хотя термин «экологическая безопасность» в последние годы приобрел достаточно широкое употребление, в том числе и по причине явно далекого от удовлетворительного состояния ее обеспечения в стране, не все авторы включают общественные отношения в рассматриваемой сфере в число экологических. Более того, допущенное законодателем в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» не вполне корректное, на наш взгляд, отождествление понятия «экологический» лишь со сферой «охраны окружающей среды» фактически может служить основанием для исключения из круга рассматриваемых общественных отношений также и сферы «природопользования». Однако сказанное привело бы к исчезновению понятия «экологическое право» и возвращению к ранее употреблявшемуся понятию «право окружающей среды». 

Действительно, нельзя рассматривать процесс природопользования, скажем порубку деревьев, вне взаимосвязи с необходимостью сохранения особо ценных видов деревьев, а также среды обитания редких и исчезающих видов животных, равно как весьма проблематично говорить о состоянии окружающей среды без применения комплекса надлежащих мер, обеспечивающих экологическую безопасность, в том числе предотвращающих либо минимизирующих возможные негативные факторы природного характера (наводнения, пожары, загрязнение водных объектов вследствие таяния снега и т. п.). Наконец, существует взаимосвязь между природопользованием и уровнем экологической безопасности, когда несоблюдение установленных норм и правил в конкретной отрасли промышленности может негативно повлиять на состояние среды обитания людей, вызвав временную или долгосрочную деградацию одного либо нескольких природных компонентов (вода, атмосферный воздух, почвы, растительный мир), обеспечивающих человеческую жизнедеятельность. 

Поэтому совершенно не случайно в пункте «д» ч. 1 ст. 72 Кон​
ституции Российской Федерации [1] к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов в едином комплексе отнесены: 

•
природопользование;

•
охрана окружающей среды;

•
обеспечение экологической безопасности. 

Таким образом, речь идет о трех достаточно самостоятельных, но взаимосвязанных группах общественных отношений, регулирование которых отнесено к ведению экологического права. 

Говоря об экологическом праве как о научной отрасли, следует отметить, что она возникла как комплексная научная отрасль в начале 1990​х годов на базе ранее существовавших отраслей право окружающей среды и природоресурсное право.

Отрасль науки — это понятие более емкое, нежели отрасль права, хотя взаимосвязь между ними очевидна. Отрасль права представляет собой нормативный базис научной отрасли, в данном случае науки экологическое право. 

И если задачей отрасли экологического права является нормативное регулирование общественных отношений, возникающих, изменяющихся и прекращающихся в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, иначе говоря, придание общественным отношениям разумной упорядоченности, соответствующей уровню развития этих отношений на конкретном эволюционном этапе, то в задачу практически любой отраслевой правовой науки, в том числе и науки экологического права, входит изучение истории возникновения соответствующих правоотношений, исследование их применительно к конкретным историческим периодам, анализ действующего законодательства, в том числе и зарубежного опыта правового регулирования схожих отношений, дача рекомендаций по совершенствованию экологического законодательства, выработка прогнозов последующих нормотворческих тенденций, разработка мотивированных научно обоснованных подходов к реализации государственной экологической политики на федеральном и региональном уровнях. 

В этом смысле, характеризуя науку экологического права, можно сказать, что она, опираясь на исторический опыт правового регулирования общественных экологических отношений и современное состояние экологического законодательства, в том числе и зарубежного, основываясь на общепризнанных нормах и принципах международного экологического права (международного права окружающей среды), призвана разрабатывать такие рекомендации для дальнейшего правового регулирования общественных отношений в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, которые бы соответствовали уровню развития общества и выработанной экологической доктрине государства, в нашем случае Российской Федерации. При этом в силу ряда объективных и субъективных причин не все научные наработки находят свою реализацию в экологическом законодательстве, поскольку на определенном этапе научная мысль может значительно опережать общественную потребность в практической реализации тех или иных идей либо не совпадать с внутренней политикой руководства страны по экологическим вопросам. Вместе с тем достаточно важно, чтобы непосредственные потребности практики удовлетворялись наукой в кратчайшие сроки.

Наконец, формирование экологического права как учебной дисциплины также относится к началу 1990​х годов, что явилось следствием закрепленной в п. 2 ст. 74 утратившего к настоящему времени силу Закона РСФСР от 19.12.1991 № 2060​I «Об охране окружающей природной среды» обязательности в соответствии с профилем высшего учебного заведения преподавания специальных курсов по охране окружающей природной среды и рациональному природопользованию. Учебная дисциплина «Экологическое право» относится к числу общеобязательных учебных дисциплин при подготовке кадров по специальности «Юриспруденция», и требования к ней определены Государственным образовательным стандартом высшего профессионального образования (шифр — ОПД. Ф.15), которым предусмотрено изучение в рамках этой дисциплины как минимум следующих вопросов:

•
предмет и система экологического права;

•
объекты экологических отношений;

•
история правового регулирования экологических отношений;

•
становление и основные этапы развития экологического права;

•
нормы экологического права и экологические правоотношения;

•
источники экологического права;

•
право собственности на природные ресурсы;

•
правовые формы использования природных ресурсов;

•
правовая охрана природных объектов;

•
организационный механизм охраны окружающей природной среды;

•
экономический механизм охраны окружающей природной среды;

•
ответственность за экологические правонарушения;

•
правовые формы возмещения вреда, причиненного экологическими правонарушениями;

•
экологические требования при размещении, проектировании, строительстве, вводе в эксплуатацию объектов;

•
экологические требования при эксплуатации объектов;

•
правовая охрана окружающей среды городов и других населенных пунктов;

•
правовой режим природно​заповедного фонда;

•
правовой режим природы курортных, лечебно­оздоровительных и рекреационных зон;

•
правовой режим зон чрезвычайной экологической ситуации и зон экологического бедствия;

•
международно​правовой механизм охраны окружающей природной среды;

•
правовая охрана окружающей природной среды в зарубежных странах.

С учетом этого основной задачей учебной дисциплины «Эко​логическое право» является доведение до студентов юридических вузов и факультетов того минимума знаний научного характера 
и практического назначения, которые могут и должны оказаться полезными в процессе осуществления ими дальнейшей деятель​
ности на ниве юриспруденции. Учебная дисциплина «Экологи​
ческое право» в каждом конкретном случае преподается на основании разрабатываемых программ, которые должны соответствовать приведенному выше минимуму.

§ 2.2. Соотношение экологического права 

с другими отраслями права

В настоящее время практически ни одна отрасль права не может считаться самодостаточной, поскольку в той или иной мере ее система заимствует полностью либо частично отдельные правовые институты смежных и иных отраслей.

Несмотря на принадлежность экологического права к числу отраслей гражданско​правовой направленности, тем не менее велико влияние на ее содержание публично​правовых отраслей. 

Экологическое право в части вопросов компетенции органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, общих основ правового статуса человека и гражданина в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности опирается на нормы конституционного права. По вопросам, относящимся к ведению органов местного самоуправления в сфере экологии, экологическое право соприкасается с муниципальным правом. Вопросы осуществления управленческих функций в рассматриваемой области органами общей и специальной компетенции, а также административной ответственности 
за совершение экологических правонарушений являются общими и для экологического, и для административного права. 

Институт дисциплинарной и материальной ответственности 
за совершение экологических правонарушений опирается на нормы трудового права, а основания наступления уголовной ответственности за экологические преступления раскрываются в уголовном праве.

Общие основания возникновения, изменения и прекращения права собственности и иных вещных прав на природные ресурсы и объекты, а также вопросы, связанные с гражданско​правовой ответственностью за причинение вреда окружающей среде и здоровью человека, закреплены в гражданском праве. В свою очередь, в рамках экологического права рассматриваются такие вопросы, как охрана и рациональное использование земель, отнесенные к ведению самостоятельной отрасли — земельное право.

Наконец, вопросы международно​правового сотрудничества Российской Федерации с другими государствами по актуальным экологическим проблемам относятся к ведению такой отрасли, как международное публичное право, но рассматриваются также и в специальной части экологического права. 

§ 2.3. Предмет и методы экологического права

Под предметом отрасли права понимается та сфера общественных отношений, которая регулируется ее нормами. Поэтому предметом экологического права, исходя из данного выше определения отрасли, будут являться регулируемые нормами экологического права общественные отношения, которые возникают, изменяются и прекращаются в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности.

Безусловно, три названные группы общественных отношений не дают четкого представления о многообразии направлений и форм взаимоотношений различных по своему правовому статусу субъектов, однако наличие более тридцати сугубо «экологических» законодательных актов только на федеральном уровне, не считая сотен конкретизирующих их подзаконных, в том числе так называемых ведомственных, правовых актов, предопределяют масштабность и многоплановость отношений, объединяемых понятием «предмет экологического права». 

Каждая отрасль права характеризуется также присущими ей методами, под которыми понимают способы воздействия на участников соответствующих правоотношений. Применительно к экологическому праву выделяют два основных метода правового регулирования: императивный и диспозитивный.

Действие императивного (административно­правового) метода базируется на неравенстве правового статуса субъектов, вступающих в соответствующие правоотношения. При этом один из субъектов выступает, как правило, в качестве представителя публичной власти, наделенного в законодательном порядке определенными полномочиями (допустим, инспектор экологического контроля), а другой, к примеру, является природопользователем, обязанным исполнять требования первого.

Полномочия в рамках реализации рассматриваемого метода сводятся к праву представителя публичной власти разрешать, запрещать, ограничивать, приостанавливать, согласовывать, возлагать на конкретных лиц что­либо, отказывать им. Естественно, подобные властно­распорядительные полномочия должны применяться в строгом соответствии с законом. 

Характерное проявление этого метода правового регулирования находит выражение в процессе дачи уполномоченным на то лицом природопользователю обязательных к исполнению предписаний об устранении имеющихся нарушений. Безусловно, можно обжаловать в вышестоящий орган, в прокуратуру либо в суд такое решение контролирующего органа, но в случае, если он окажется прав, исполнять требования, содержащиеся в предписании, все равно придется, поскольку они вытекают из предоставленных ему законодательством полномочий.

Напротив, сущность диспозитивного (гражданско​правового) метода заключается в том, что вступающие в правоотношения субъекты формально равны и свободно (предполагается, что без принуждения) выражают свое волеизъявление, заключая, например, договоры на природопользование. При этом и уполномоченные органы публичной власти, и потенциальные природопользователи наделяются помимо прав взаимными обязанностями, невыполнение которых в последующем может стать предметом судебного разбирательства.

Вместе с тем в чистом виде диспозитивный метод выступает нечасто (допустим, при заключении предприятием​природопользователем договора со страховой компанией о добровольном экологическом страховании ответственности перед третьими лицами), поскольку в большинстве случаев приобретаемые путем заключения того или иного договора на природопользование права могут быть реализованы соответствующим субъектом лишь при соблюдении определенных условий административного характера: получении лицензии (разрешения) на конкретный вид деятельности либо после государственной регистрации вновь возникающих прав, например, в рамках того же договора аренды участка лесного фонда. Таким образом, правомерно говорить о наличии смешанного метода в экологическом праве.

Отдельными авторами называются и некоторые другие методы, например исторический и прогностический методы экологизации. Позволим себе высказать собственное суждение по этому поводу. Как представляется, исторический и прогностический методы следует относить не к отрасли экологического права, а к научной сфере, поскольку, как было отмечено в § 2.1 настоящего учебника, именно наука экологического права призвана изучать исторические аспекты возникновения и развития правового регулирования общественных отношений в рассматриваемой сфере в предшествовавшие периоды, равно как ее же задачей является выработка научно обоснованных прогнозов на будущее. Что касается метода экологизации, то, по нашему мнению, он имеет отношение 
к формированию законодательства. Подробнее об «экологизации законодательства» см. в § 4.9 учебника. 
§ 2.4. Принципы экологического права

Наукой экологического права к настоящему времени выработаны определенные основополагающие понятия, смысловые установки которых наполняют содержание экологических правоотношений, формируют поведение их участников. Такие понятия носят название принципов. 

В последние годы наметилась тенденция включения принципов отдельной статьей в состав федеральных законов. Так, ст. 3 Федерального закона «Об охране окружающей среды» перечисляет двадцать три основных принципа охраны окружающей среды, 
а в ст. 3 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» [47] закреплены семь основных принципов государственного управления в области охраны атмосферного воздуха. В ст. 1 Земельного кодекса Российской Федерации [12] законодатель пошел еще дальше, определив одиннадцать основных принципов земельного законодательства.

Вместе с тем необходимо отметить, что закрепленные в перечисленных и иных законодательных актах принципы нельзя в полной мере отождествлять с принципами экологического права как отрасли, поскольку, являясь безусловным продуктом научной творческой мысли и неся в себе элементы отраслевого заимствования, но будучи закрепленными в правовых актах, они приобретают статус норм (норм​принципов), которые носят вполне утилитарный характер. Иначе говоря, такие нормы должны исполняться соответствующими участниками правоотношений в силу их законодательного закрепления, поскольку им обязательно корреспондируют встречные нормы в том же либо ином правовом акте, наполняя их вполне конкретным содержанием. В то время как отраслевые принципы экологического права несут в себе в большей мере концептуальность и их практическое неисполнение не может быть вменено тому или иному субъекту в качестве правонарушения.

Поскольку в нашу задачу не входит перечисление всей совокупности наработанных учеными принципов экологического права, имеет смысл назвать лишь наиболее важные из них.

Принцип приоритета охраны жизни и здоровья человека означает, что природопользование должно осуществляться таким образом, чтобы не причинять вреда здоровью людей. Равно как охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности в первую очередь имеют своей целью сохранение благоприятной для человека среды обитания. 

На защиту объектов окружающей среды направлена реализация принципа разумного сочетания экономических потребностей и экологических интересов в процессе взаимодействия человека и природы. Смысл этого принципа заключается в том, что человечество, будучи вынужденным заниматься постоянным воспроизводством материальных объектов, обречено на потребление природных ресурсов. Однако это потребление должно быть разумным, неистощительным для природы и по возможности опираться на возобновимые запасы природных кладовых. 

Принцип рационального использования природных ресурсов заключается в том, чтобы по возможности максимально использовать добываемые природные богатства, не допуская, например, выборочных вырубок лесов, необоснованного образования отходов из тех компонентов природы, которые можно освоить с учетом современного уровня развития науки и техники. 

К числу важных принципов экологического права нужно отнести также принцип платности природопользования, согласно которому всякое загрязнение окружающей среды, а также изъятие ее компонентов в процессе хозяйственной деятельности должно быть компенсировано природопользователем в разумных размерах, позволяющих направить вырученные средства на восстановление утраченных либо загрязненных природных объектов. 

Принцип неотвратимости ответственности за совершение экологических правонарушений означает, что всякое деяние (действие или бездействие), совершенное в противовес установленным экологическим законодательством требованиям, должно влечь за собой установленную законом ответственность независимо от статуса нарушителя.

§ 2.5. Система экологического права

Под системой понимается упорядочение чего​либо на основании определенных классификационных критериев. Системность является неотъемлемым атрибутом любой отрасли права, в том числе и экологического. В этом смысле экологическое право можно разбить на составные части, каждую из которых наполняет определенная группа правовых институтов, раскрывающих понятие и содержание конкретных экологических правоотношений. 

Экологическое право состоит из общей, особенной и специальной частей.

Общая часть в экологическом праве является основополагающей, и входящие в нее правовые институты, по существу, пронизывают любую сферу экологических правоотношений, будь 
то вопросы охраны окружающей среды, природопользования или обеспечения экологической безопасности. В состав общей части входят следующие вопросы: 

•
понятие, предмет, методы и принципы экологического права; 

•
полномочия органов государственной власти и муниципальных органов в экологической сфере; 

•
основы управления охраной окружающей среды, природопользованием и обеспечением экологической безопасности; 

•
экологические права и обязанности граждан и общественных объединений;

•
экономический механизм охраны окружающей среды и природопользования;

•
основы экологической культуры населения;

•
ответственность за совершение экологических правонарушений и возмещение вреда, причиненного ими.

В свою очередь, Особенная часть экологического права раскрывает содержание общественных правоотношений, складывающихся применительно к конкретным объектам окружающей среды, а также определяет экологические требования к различным сферам хозяйственной и иной деятельности. В ее состав входят вопросы:

•
использования и охраны земель, недр, вод, лесов, животного мира, природных (живых и минеральных) ресурсов континентального шельфа и исключительной экономической зоны;

•
охраны атмосферного воздуха;

•
соблюдения режима объектов природно​заповедного фонда и иных особо охраняемых природных территорий;

•
функционирования зон чрезвычайной экологической ситуации и зон экологического бедствия;

•
соблюдения экологических требований в городах и иных населенных пунктах, в хозяйственной, оборонной и иных сферах деятельности.

К ведению Специальной части экологического права относятся вопросы международно​правового сотрудничества и основ правового регулирования экологических отношений в зарубежных странах (сравнительное правоведение). 
Вопросы для самоподготовки

1. 
Сформулируйте предмет экологического права.

2. 
Назовите отрасли права, имеющие общие правовые институты с экологическим правом.

3. 
Перечислите основные принципы экологического права.

4. 
Какие методы правового регулирования характерны для экологического права?

5. 
Раскройте систему курса «Экологическое право». 

Глава 3 

ПОНЯТИЕ И СОДЕРЖАНИЕ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВООТНОШЕНИЙ

§ 3.1. Понятие и виды экологических правоотношений

В процессе своей деятельности гражданам и иным лицам приходится вступать в контакт, во взаимодействие по тем или иным вопросам. Иначе говоря, в тех или иных случаях между двумя 
и более субъектами возникают отношения, которые называют общественными. При этом общественные отношения могут складываться в рамках определенных установившихся для данной группы общественных отношений правил, например обычаев. Так, применительно к какой­либо области предпринимательской деятельности ст. 5 части первой Гражданского кодекса Российской Федерации [6] допускает возможность использования такого регулятора общественных отношений, как обычай делового оборота, независимо от того, зафиксировано ли устанавливаемое им правило в каком­либо документе или нет. 

Вместе с тем экологические отношения ввиду их особой важности не могут подчиняться только обычаям или строиться, например, на нормах морали, что характерно было в доклассовый период существования человечества, поскольку современное сообще​
ство, несмотря на, казалось бы, очевидный мировоззренческий прогресс, тем не менее нуждается в четких предписаниях и запретах, исходящих от уполномоченных на то государственно​правовых структур и закрепленных в писаных источниках. В противном случае основные природные блага уже давно бы принадлежали тем, кто имеет большие материальные возможности и властные полномочия, а состояние окружающей среды было бы куда более плачевным, нежели оно имеет место быть. 

Таким образом, особое значение в регулировании общественных экологических отношений имеет такой атрибут государственной власти, как закон, определяющий рамки дозволенного и границы запрещенного. При этом под законом в контексте излагаемого материала нами понимаются как собственно законодательные акты, так и вытекающие из них и конкретизирующие их подзаконные нормативные правовые акты. В то же время применительно к общественным отношениям в сфере экологии в отдель​
ных случаях в качестве правового регулятора может выступать нормативный договор, например акт международного права, соглашение между федеральными органами исполнительной власти 
и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации о передаче осуществления части полномочий в сфере охраны окружающей среды и природопользования, а также в прямо предусмотренных законами случаях не противоречащий экологическому законодательству правовой обычай.

С учетом сказанного под экологическими правоотношениями следует понимать регулируемые нормами экологического права, а также допускаемыми (предусмотренными) ими договорами и не противоречащими им обычаями общественные отношения, которые возникают, изменяются и прекращаются в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. 

Исходя из данного определения, можно выделить три обязательных элемента экологических правоотношений:

•
субъекты (участники) правоотношений, то есть те, кто вступает в соответствующие отношения;

•
объекты правоотношений — то, вокруг чего либо ради чего складываются отношения между субъектами правоотношений;

•
эколого​правовые нормы — устанавливаемые уполномоченными на то органами публичной власти либо допускаемые ими правила поведения, которые определяют рамки дозволенного 
для субъектов, вступающих в отношения по поводу тех или иных объектов. 

При этом очевидно, что правоотношения могут быть как результатом правомерных действий, так и последствием нарушения тем или иным субъектом установленных правовыми нормами запретов. Соответственно если субъект в процессе, например, природопользования осуществляет свою деятельность строго в рамках, предписанных законом, его поведение правомерно, то правоотношения, в которые он вступает с другими субъектами, носят сугубо регулятивный характер, то есть подчиняются установленным правилам. 

Напротив, в случае, к примеру, выявления уполномоченным на то органом государственного экологического контроля в деятельности субъекта​природопользователя нарушений законов складываются принципиально другие правоотношения, имеющие для нарушителя отрицательные последствия в виде наказания, необходимости устранить допущенные нарушения, причины и условия, им способствующие, обязанности возместить причиненный вред и т. п. Таким образом, можно говорить о принудительном характере складывающихся для субъекта​правонарушителя правоотношений, которые классифицируются как правоохранительные. 

Можно рассматривать экологические правоотношения и с позиции степени регламентации деятельности тех или иных субъектов. Так, дозволяемое нормами экологического права то или иное поведение без детального раскрытия его содержания может порождать материальные правоотношения. Например, ст. 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды» предоставляет общественным и иным некоммерческим объединениям, осуществляющим деятельность в области охраны окружающей среды, право оказывать содействие органам государственной власти в решении вопросов охраны окружающей среды, однако четкие рамки и процедура оказания такого содействия законом не установлены. В то же время алгоритм действий членов экспертной комиссии при проведении государственной экологической экспертизы строго регламентирован, что позволяет говорить о наличии в таких случаях процессуальных правоотношений.

Если поведение того или иного субъекта обусловлено строгим указанием закона или иного нормативного правового акта совершить 
то или иное действие, то можно вести речь о правообязывающих правоотношениях. Так, п. 2 ст. 67 Федерального закона «Об охране окружающей среды» четко устанавливает, что субъекты хозяйственной и иной деятельности обязаны предоставлять в установленном законодательством порядке сведения об организации производственного контроля в органы исполнительной власти, осуществляющие государственный экологический контроль. В свою очередь, правоустанавливающие правоотношения складываются при реализации теми или иными субъектами предоставленных им прав. Например, граждане согласно ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды» могут создавать общественные объединения, фонды и иные некоммерческие организации, осуществляющие деятельность в области охраны окружающей среды, но не обязаны реализовывать такое право.

Наконец, классификацию правоотношений можно провести по сферам, в которых они складываются. Исходя из предмета регулирования экологического права, в этой связи можно выделить правоотношения природоохранные (развивающиеся в сфере охраны окружающей среды), природоресурсные (при использовании тех или иных природных ресурсов) и правоотношения по обеспечению экологической безопасности. 

§ 3.2. Субъекты экологических правоотношений

В экологические правоотношения в соответствии с законодательством и иными источниками права может вступать достаточно широкий круг субъектов, которых можно классифицировать как публичные и частные. Такое разделение предопределяется правовым статусом конкретного субъекта, то есть совокупностью прав и обязанностей, и интересами, которые преследует субъект, вступая в правоотношения. И если говорить о правовом статусе публичных субъектов, то он жестко регламентирован нормами права, поскольку каждый такой субъект выполняет строго определенные функции, решая при этом конкретные задачи. И в значительной степени использование публичными субъектами своих правомочий одновременно можно считать и их обязанностью совершить определенные действия или принять конкретные решения. Так, решение о привлечении к административной ответственности за нарушение правил лесопользования может принять только специально уполномоченное на то должностное лицо органа, осуществляющего государственный лесной контроль, однако это не означает право выбора у такого лица между необходимостью наказать виновного и возможностью простить допущенные нарушения, поскольку у него есть четкая задача, а именно пресечь правонарушение и наказать виновного, защищая тем самым публичный интерес.
Напротив, правовой статус частных субъектов дает им возможность участвовать в правоотношениях, как правило, по своему усмотрению, имея при этом возможность воздержаться от совершения тех или иных действий по причине их нецелесообразности. Так, предприниматель едва ли будет заниматься конкретным видом природопользования или экологически полезной деятельности, к примеру переработкой отходов, если это не влечет за собой получение разумной прибыли. При этом его никто не праве и принуждать заниматься этим. 
К публичным субъектам относятся:

•
Российская Федерация;

•
субъекты Российской Федерации;

•
муниципальные образования;

•
высшие органы государственной власти Российской Федера­ции (Президент Российской Федерации, Государственная Дума и Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федера­ции, Правительство Российской Федерации);

•
органы прокуратуры, реализующие свои функции в экологической сфере, а также иные правоохранительные органы, осуществляющие природоохранную деятельность;

•
федеральные органы исполнительной власти, специально уполномоченные в области охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности;

•
представительные и исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, создаваемые в регионах специальные органы, осуществляющие управление в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
органы местного самоуправления и создаваемые ими специальные органы, осуществляющие управление в сфере природопользования и охраны окружающей среды;
•
должностные лица перечисленных выше органов.
В число частных субъектов входят:

•
граждане Российской Федерации, законно находящиеся на территории Российской Федерации иностранные граждане и лица без гражданства, в том числе осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица;

•
российские и иностранные юридические лица, юридические лица со смешанным капиталом;

•
общественные экологические объединения и иные некоммерческие организации, в том числе российские отделения международных неправительственных экологических организаций
. 

Правоотношения между частными субъектами, как правило, носят гражданско​правовой характер, в то время как правоотношения между публичными и частными субъектами по большей части подразумевают императивность. 

Субъекты (участники) экологических правоотношений могут быть сгруппированы и по объему их правомочий в отношении природных объектов. По этому критерию следует выделить:

•
собственников природных ресурсов;

•
пользователей природными ресурсами;

•
владельцев природных ресурсов;

•
арендаторов природных ресурсов;

•
обладателей сервитутного права на природные ресурсы, находящиеся в чужом пользовании. Детально вопросы, связанные 
с правами на природные ресурсы, излагаются в главе 6 настоящего учебника.

§ 3.3. Объекты экологических правоотношений

Статья 4 Федерального закона «Об охране окружающей среды» называет объекты охраны окружающей среды, которые также являются объектами экологических правоотношений. К ним прежде всего относятся:

•
земли, недра, почвы;

•
поверхностные и подземные воды;

•
леса и иная растительность;

•
животные и другие организмы и их генетический фонд;

•
атмосферный воздух, озоновый слой атмосферы и околоземное космическое пространство.

К числу объектов, подлежащих охране в первоочередном порядке, отнесены:

•
естественные экологические системы;

•
природные ландшафты и природные комплексы, не подвергшиеся антропогенному воздействию.

Особой охране подлежат:

•
объекты, включенные в Список всемирного культурного наследия и Список всемирного природного наследия;

•
государственные природные заповедники, в том числе биосферные, государственные природные заказники, памятники природы, национальные, природные и дендрологические парки, ботанические сады, лечебно­оздоровительные местности и курорты, иные природные комплексы;

•
исконная среда обитания, места традиционного проживания и хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Российской Федерации;

•
объекты, имеющие особое природоохранное, научное, историко​культурное, эстетическое, рекреационное, оздоровительное и иное ценное значение;

•
континентальный шельф и исключительная экономическая зона Российской Федерации;

•
редкие или находящиеся под угрозой исчезновения почвы, леса и иная растительность, животные и другие организмы и места их обитания.

Вместе с тем понятие «объекты экологических правоотношений» шире понятия «объекты окружающей среды», поскольку, как указывалось в главе 2 учебника, экологические отношения включают в себя три относительно самостоятельные, но взаимно обусловленные группы общественных отношений, в том числе в сфере природопользования и обеспечения экологической безопасности. 

Так, к кругу объектов экологических правоотношений можно отнести, например, риск причинения вреда окружающей среде либо здоровью человека в силу потенциальной опасности конкретного производственного или иного объекта. Это побуждает руководство такого объекта к заключению соответствующего договора страхования ответственности независимо от того, наступит страховой случай или нет. К объектам экологических правоотношений можно отнести и те же самые отходы, образование которых в процессе производственной деятельности обусловливает необходимость принятия мер к их утилизации или транспортировке к месту централизованного размещения, а это подразумевает наличие договорных отношений с субъектами, осуществляющими соответствующую деятельность по обращению с отходами.

Правоотношения, связанные с обязательными платежами за пользование природными ресурсами, в качестве объекта будут
иметь установленный государством порядок компенсации за вмешательство того или иного субъекта в природную среду. При возникновении чрезвычайных ситуаций природного характера объектом правоотношений выступает безопасность граждан и окружающей среды. 

Таким образом, учитывая разнообразие возможных правоотношений, которые могут складываться в экологической сфере, в качестве возможных объектов таких правоотношений выступают как собственно объекты окружающей среды, так и иные объекты.

§ 3.4. Эколого​правовые нормы

К эколого​правовым нормам относятся правила и предписания, содержащиеся, как правило, в законах и подзаконных правовых актах, а также в нормативных договорах и обычаях, имеющих отношение к регулированию общественных отношений в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. 

Эколого​правовые нормы с учетом их значимости в регулировании общественных отношений можно подразделить на:

•
нормы­дефиниции;

•
нормы­декларации; 

•
нормы­принципы;

•
нормы­регуляторы.

В последние годы в нормотворчестве, в том числе и в экологической сфере, сложилась позитивная в целом тенденция, выражающаяся в нормативном закреплении определений ключевых понятий 
в нормах​дефинициях. Так, согласно ст. 1 Федерального закона 
«Об охране окружающей среды» под благоприятной окружающей средой понимается окружающая среда, качество которой обеспечивает устойчивое функционирование естественных экологических 
систем, природных и природно​антропогенных объектов. Анало​
гичный подход законодателя прослеживается в ст. 1 Федерального закона «О животном мире» [27], в ст. 1 Федерального закона «О гидрометеорологической службе» [41] и в ряде других законов. Это способствует единообразному пониманию различными субъектами экологических правоотношений одних и тех же явлений, процессов, событий и позволяет правильно формировать практику правоприменения, что особенно важно при разрешении тех же споров, когда во главу угла ставится не субъективное толкование, а четко выраженная позиция законодателя, не говоря уже о вопросах привлечения к уголовной или административной ответственности.

Нормы​декларации по своей сути имеют характер лозунгов и по большей части не могут быть подкреплены твердыми гарантиями со стороны публичной власти либо влечь за собой какую​то ответственность за их буквальное невыполнение. Например, ст. 42 Конституции РФ декларирует, что каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, однако реально обеспечить это право государство пока не в состоянии в силу многочисленных причин объективного и субъективного характера. В свою очередь, декларативной выглядит и ст. 58 Конституции РФ, закрепившая обязанность каждого сохранять природу и окружающую среду, поскольку из смыслового содержания этой нормы неясно, каким образом должна осуществляться такая охрана (исполняться обязанность), и, самое главное, нет указания на ответственность за невы​
полнение такой обязанности. 

Нормы​принципы — это закрепленные в законодательных актах ключевые положения, которыми призваны руководствоваться в процессе своей деятельности участники (субъекты) соответствующих правоотношений. К примеру, в ст. 3 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» закреплены принципы недопущения необратимых последствий загрязнения атмосферного воздуха для окружающей природной среды и обязательности государственного регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него. Эти принципы находят свою реализацию в установлении нормативов качества атмосферного воздуха, ответственности за его загрязнение, вплоть до уголовной, а также в установлении лимитов для конкретных природопользователей, осуществляющих выбросы вредных веществ в атмосферный воздух.

Наконец, нормы­регуляторы непосредственно определяют рамки поведения тех или иных субъектов экологических правоотношений. Неисполнение или ненадлежащее исполнение содержащихся в них предписаний может повлечь за собой определенные негативные последствия как для частных, так и для публичных субъектов. Так, необоснованный отказ специально уполномоченного государственного органа в области использования и охраны недр в выдаче лицензии на недропользование может быть оспорен в судебном порядке, результатом чего будет судебное решение, обязывающее соответствующий орган выдать лицензию.

В то же время грубое нарушение самим предприятием​недропользователем жестких требований, скажем, по охране недр может служить основанием для прекращения его права на использование недр.

Эколого​правовые нормы содержатся в источниках экологического права, которым посвящена глава 4 учебника.

§ 3.5. Основания возникновения, изменения 
и прекращения экологических правоотношений

Для того чтобы экологические правоотношения возникли, изменились либо прекратились, необходимо наличие определенных оснований. Такими основаниями выступают юридические факты, под которыми понимаются явления, события, действия (бездействие) субъектов, решения органов публичной власти и судебные решения, влекущие определенные правовые пос­
ледствия. 

Так, вступление физического лица в права наследования земельным участком обусловлено допускаемым гражданским законодательством событием — смертью наследодателя. При этом наследник становится участником в том числе экологических правоотношений, поскольку он приобретает соответствующие его статусу права и принимает на себя определенные обязанности, например рационально и по целевому назначению использовать доставшийся ему земельный участок и принимать все необходимые меры к недопущению его деградации.

В свою очередь, такое явление, как стихийное бедствие, может повлечь за собой необходимость временного изъятия у собственника земельного участка на основании решения уполномоченного исполнительного органа государственной власти. Собственник продолжает оставаться таковым, однако не имеет возможности использовать принадлежащий ему участок по своему усмотрению, то есть налицо изменение правоотношений. Более того, правоотношения могут прекратиться в случае невозможности возвращения собственнику временно изъятого участка после получения им соответствующей компенсации.

Примером возникновения экологических правоотношений вследствие бездействия может служить непринятие лесопользователем должных мер к обеспечению пожарной безопасности на переданной ему в пользование территории лесного фонда, когда орган государственного лесного контроля даже при отсутствии реального вреда от такой противоправной пассивности принимает к лесопользователю определенные законодательством меры принудительного характера.

Прекращение экологических правоотношений может быть вызвано официально заявленным отказом природопользователя от реализации своих прав, то есть путем совершения действия, заключающегося в обращении к уполномоченному на то органу с изложением своего волеизъявления.

Решением уполномоченного на то государственного органа может быть изменен характер экологических правоотношений в случае приостановления действия выданной природопользователю лицензии вследствие несоблюдения последним установленных лицензионных требований. При этом, продолжая формально оставаться природопользователем, он таковым фактически не является, поскольку до устранения в установленный срок требования внесенного ему предписания не вправе в полной мере реализовывать свои права, а кроме того, может вообще утратить свой статус природопользователя в случае дальнейшего игнорирования требований органа публичной власти.

Судебные решения также могут порождать, изменять или прекращать экологические правоотношения. Так, положительное решение суда по иску гражданина, пострадавшего в результате вреда, причиненного его здоровью негативным воздействием в результате деятельности хозяйствующего субъекта, порождает обязанность такого субъекта выплатить гражданину установленную и доказанную в судебном порядке сумму компенсации. И хотя причинно​следственная связь между деятельностью предприятия и наступившим ухудшением здоровья гражданина нередко, казалось бы, для многих очевидна, возможность рассчитывать на реальную компенсацию гражданин вправе только на основании решения суда, поскольку добровольность такого возмещения экологическим законодательством не презюмируется. 

Только в судебном порядке может быть принудительно прекращено право постоянного (бессрочного) пользования земельным участком по основаниям, указанным в ст. 45 Земельного кодекса РФ.

Таким образом, основания возникновения, изменения и прекращения экологических правоотношений, с одной стороны, весьма многообразны, с другой стороны, они должны охватываться понятием «юридический факт».

Вопросы для самоподготовки

1.
Что понимается под экологическими правоотношениями 
и из каких элементов они состоят?

2.
Назовите субъектов экологических правоотношений.

3.
Какие объекты экологических правоотношений Вам известны?

4.
Что понимается под эколого​правовыми нормами и какие виды таких норм Вы знаете?

5.
Перечислите основания возникновения, изменения и прекращения экологических правоотношений. 

Глава 4 

ИСТОЧНИКИ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ПРАВА И СИСТЕМА ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

§ 4.1. Понятие и виды источников 
экологического права

Как известно, право выступает регулятором общественных отношений. Не являются в этом смысле исключением и общественные отношения, возникающие, изменяющиеся и прекращающиеся в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. Однако право воздействует на участников общественных отношений, определяя порядок их правомерного поведения посредством норм, которые содержатся 
в его источниках. 

Теорией государства и права выработана классификация источников права, к которым относятся:

•
закон, под которым понимаются не только законодательные, но и подзаконные правовые акты, содержащие обязательные к применению нормы. Данная группа источников доминирует в странах с так называемой континентальной системой права, 
к числу которых относится и Российская Федерация;

•
судебный прецедент, ложащийся в основу последующей практики правоприменения в аналогичных рассмотренному в суде случаю вопросах. Такие источники широко распространены, в частности, в Англии и Соединенных Штатах Америки;

•
правовой обычай, основанный на сложившихся за длительный период у конкретного народа или общности представлениях о добре и зле и поддерживаемый (санкционируемый) официальной властью соответствующего государства; 

•
нормативный договор, то есть соглашение между двумя и более публичными структурами (государствами, органами государственной власти, муниципальными органами) по поводу сотрудничества в той или иной сфере, разграничения компетенции и передачи полномочий.

К числу источников права, в том числе и экологического, нужно отнести также решение, принятое на референдуме, который согласно ст. 2 Федерального закона от 12.06.2002 № 67​ФЗ «Об основных 
гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»
 является формой прямого волеизъявления граждан Российской Федерации по наиболее важным вопросам государственного и местного значения в целях принятия решений, осуществляемого посредством голосования граждан Российской Федерации, обладающих правом на участие в референдумах.

Ниже будут рассмотрены перечисленные источники экологического права.

§ 4.2. Система 
экологического законодательства

Нормативной основой любой отрасли права служит соответствующая ему отрасль законодательства. Под законодательством в теории государства и права понимают совокупность нормативных правовых актов, издаваемых (принимаемых) представительными и исполнительными органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов. Таким образом, правовые акты органов местного самоуправления не являются составной частью того или иного законодательства (поскольку местное самоуправление согласно Конституции РФ существует отдельно 
от государственно​правовых институтов, а законодательство — это атрибут именно государственной власти), однако рассматриваются как источники права.

Говоря об экологическом законодательстве, следует отметить, что данное понятие, являясь довольно широко распространенным, можно сказать, обиходным, среди ученых и практиков, тем не менее не закреплено ни в одном из официальных документов. Попытаемся раскрыть его содержательную сторону со ссылкой на одобренный Указом Президента РФ от 15.03.2000 № 511 Классификатор правовых актов
, который в качестве самостоятельного выделяет раздел 110.000.000 «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды». Названный раздел состоит из таких блоков (подразделов), как:

110.010.000 — Общие вопросы охраны окружающей природной среды; 

110.020.000 — Использование и охрана земель;

110.030.000 — Использование и охрана недр;

110.040.000 — Использование и охрана вод;

110.050.000 — Использование, охрана, защита и воспроизводство лесов;

110.060.000 — Охрана и использование животного мира;

110.070.000 — Использование и охрана природных ресурсов континентального шельфа;

110.080.000 — Использование и охрана природных ресурсов исключительной экономической зоны;

110.090.000 — Охрана атмосферного воздуха;

110.100.000 — Гидрометеорология.

Кроме того, отдельные группы правовых актов, имеющих непосредственное отношение к экологическому законодательству, классифицируются по другим, «не экологическим» разделам. Так, 
в разделе 090.000.000 «Хозяйственная деятельность» фигурируют подразделы 090.010.060 «Отходы промышленности. Вторичное сырье» 
и 090.030.000 «Использование атомной энергии. Захоронение радио­
активных отходов и материалов». В разделе 140.000.000 «Здраво­
охранение. Физическая культура и спорт. Туризм» имеется подраздел 140.010.110 «Санитарно​эпидемиологическое благополучие населения». Раздел 160.000.000 «Безопасность и охрана правопорядка» со​
ставляют в том числе подразделы 160.040.070 «Радиационная безопасность», 160.040.080 «Санитарно​эпидемиологическая безо​
пасность» и 160.040.090 «Экологическая безопасность». Наконец, составной частью раздела 200.000.000 «Международные отноше​
ния. Международное право» является подраздел 200.120.050 «Ис­
пользование и охрана морских живых ресурсов и морской среды».

Таким образом, принадлежность конкретного правового акта к любому из перечисленных выше подразделов свидетельствует о том, что он является частью экологического законодательства
, которое, в свою очередь, делится на три составляющие: 

законодательство об охране окружающей среды, в состав которого входят, в частности, федеральные законы «Об особо охраняемых природных территориях» [26] и «Об экологической экспертизе» [30]; 
законодательство о природопользовании, включающее Федераль­ный закон «О животном мире» и Водный кодекс Российской Федерации [17];

законодательство об обеспечении экологической безопасности, состоящее в том числе из федеральных законов «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» [24] и «О радиационной безопасности населения» [33].
§ 4.3. Конституция Российской Федерации 

как главный источник экологического права 

Конституция Российской Федерации, общепризнанно являясь Основным законом страны, закрепляет правовые основы охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности.

Согласно ч. 1 ст. 9 Конституции РФ земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Данную формулировку не следует рассматривать как априорное закрепление права собственности соответствующего субъекта Российской Федерации на все природные ресурсы, расположенные на его территории. Хотя в 1990​е годы 
в период так называемого парада суверенитетов отдельные субъекты Российской Федерации (республики Карелия, Татарстан, Саха (Якутия) и ряд других) в нарушение федерального законодательства законодательно закрепляли свое исключительное право на владение, пользование и распоряжение природными ресурсами на соответствующей территории. В своем постановлении от 07.06.2000 № 10​П «По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона 
«Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
 Конституционный Суд РФ признал не соответствующим Конституции России положение части первой статьи 16 Конституции Республики Алтай, согласно которому земля, недра, растительный и животный мир, водные и другие природные ресурсы являются достоянием (собственностью) Республики Алтай, как допускающее признание за Республикой Алтай права собственности на все природные ресурсы, находящиеся на ее территории. 

В ч. 2 ст. 9 Конституции РФ определено, что земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности. Реализация этой нормы нашла свое отражение в положениях экологического законодательства, о чем подробнее см. главу 6 настоящего учебника. 

В соответствии с ч. 4 ст. 15 Конституции РФ общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации, в том числе по экологическим вопросам, являются составной частью ее правовой системы. Более того, здесь же презюмируется приоритет норм международного договора перед национальным законодательством в случае их конкуренции (расхождения, противоречий) при регулировании схожих вопросов.

Часть 2 ст. 41 Конституции РФ определяет, что в Российской Федерации поощряется деятельность, способствующая экологическому и санитарно­эпидемиологическому благополучию. В свою очередь, в ст. 42 перечислены основные группы экологических 
прав граждан и иных лиц, в том числе их право на:

•
благоприятную окружающую среду;

•
достоверную информацию о состоянии окружающей среды;

•
возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическим правонарушением.

Поскольку правовой статус личности помимо прав включает в себя и обязанности, ст. 58 Конституции РФ обязывает каждого сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться 
к природным богатствам.

Статья 72 Конституции РФ к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов относит:

•
защиту прав и свобод человека и гражданина;

•
вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами;

•
природопользование; охрану окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории;

•
осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидацию их последствий;

•
земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды;

•
защиту исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей. Именно эта статья предопределяет «двухэтажность» системы экологического законодательства, то есть наличие нормативных правовых актов как федерального, так и регионального уровней.

В то же время к исключительному ведению Российской Фе­
дерации в силу ст. 71 Конституции РФ относятся вопросы:

•
установления основ федеральной политики и федеральных программ в области экологического развития Российской Феде­
рации;

•
охраны и использования природных ресурсов территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации;

•
обращения с радиоактивными отходами.

Таким образом, перечисленные статьи Конституции РФ предопределяют уровень, смысл и содержание нормативных правовых актов, составляющих экологическое законодательство.

§ 4.4. Федеральный закон «Об охране окружающей 

среды» как основной источник экологического права

Согласно Преамбуле к Федеральному закону «Об охране окружающей среды» этот законодательный акт:

определяет правовые основы государственной политики в области охраны окружающей среды, обеспечивающие сбалансированное решение социально­экономических задач, сохранение благоприятной окружающей среды, биологического разнообразия и природных ресурсов в целях удовлетворения потребностей нынешнего и будущих поколений, укрепления правопорядка в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

регулирует отношения в сфере взаимодействия общества и природы, возникающие при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, связанной с воздействием на природную среду как важнейшую составляющую окружающей среды, являющуюся основой жизни на Земле, в пределах территории Российской Федерации, 
а также на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

Структура названного закона выглядит следующим образом:

глава I «Общие положения», в которой раскрывается понятийный аппарат, дается характеристика природоохранного законодательства, перечисляются основные принципы охраны окружающей среды, называются объекты окружающей среды; 

глава II «Основы управления в области охраны окружающей среды», где определяются полномочия органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды;

глава III «Права и обязанности граждан, общественных и иных некоммерческих объединений в области охраны окружающей среды», в которой определяется правовой статус названных субъектов в рассматриваемой сфере;

глава IV «Экономическое регулирование в области охраны окружающей среды», раскрывающая содержание таких элементов экономического регулирования, как плата за негативное воздействие на окружающую среду, лимиты на выбросы и сбросы загрязняющих веществ, предпринимательская деятельность в сфере охраны окружающей среды и др.; 

глава V «Нормирование в области охраны окружающей среды», закрепляющая основы природоохранного нормирования и дающая классификацию нормативов;

глава VI «Оценка воздействия на окружающую среду и экологическая экспертиза», определяющая правовую основу реализации этих процедур;

глава VII «Требования в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности», формулирующая рамки экологически безопасной деятельности в различных сферах;

глава VIII «Зоны экологического бедствия, зоны чрезвычайных ситуаций», дающая отсылку к специальному законодательству 
о таких территориях;

глава IX «Природные объекты, находящиеся под особой охраной», называющая такие объекты и определяющая основные требования к их охране и использованию; 

глава X «Государственный мониторинг окружающей среды (государственный экологический мониторинг)», раскрывающая понятие и содержание этой деятельности;

глава XI «Контроль в области охраны окружающей среды (экологический контроль)», классифицирующая виды такой деятельности, а также определяющая ее содержание; 

глава XII «Научные исследования в области охраны окружающей среды», раскрывающая цели названной деятельности;

глава XIII «Основы формирования экологической культуры», определяющая основы экологического воспитания, образования 
и просвещения;

глава XIV «Ответственность за нарушение законодательства в области охраны окружающей среды и разрешение споров в области охраны окружающей среды», называющая виды ответственности в рассматриваемой сфере и определяющая механизм возмещения вреда, причиненного окружающей среде, здоровью и имуществу граждан экологическими правонарушениями;

глава XV «Международное сотрудничество в области охраны окружающей среды», формулирующая принципы международного сотрудничества в названной сфере;

глава XVI «Заключительные положения», определяющая дату вступления закона в силу и признающая утратившими силу ранее действовавшие законодательные акты.

§ 4.5. Федеральное экологическое законодательство 

Особенностью федерального экологического законодательства является то, что в его составе имеется достаточно большое количество собственно законов, число которых разными учеными­правоведами называется по​разному, что обусловлено индивидуальным подходом к классификации этого законодательства.

 При этом следует отметить, что большинство законодательных актов являются регулятивными, то есть создают правовые основы реализации того или иного процесса в экологической сфере. К их числу можно отнести, например, федеральные законы 
«Об отходах производства и потребления» [39] и «О гидрометеорологической службе». Однако для полноценного применения 
таких законодательных актов требуется в большинстве случаев принятие подзаконных актов на уровне как Правительства РФ, так и федеральных органов исполнительной власти, а также органов государственной власти субъектов Российской Федерации 
и даже муниципальных органов, поскольку их издание прямо предусмотрено тем или иным законом. Этот процесс называется в теории правотворчества «делегированием полномочий».

Так, Законом об отходах производства и потребления в действующей редакции прямо предусмотрено принятие 8 подзаконных актов, предметно регламентирующих отдельные процедуры, в том числе 5 постановлений Правительства РФ и 3 акта федеральных органов исполнительной власти. А, например, ст. 20 Водного кодекса РФ делегирует право установления порядка расчета 
и взимания платы за пользование водными объектами, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, соответственно региональным органам государственной власти и органам местного самоуправления.

В этой связи следует отметить, что согласно Федеральному закону от 23.07.2008 № 160​ФЗ «О внесении изменений в отдель​
ные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием осуществления полномочий Правительства Российской Федерации»
, вступившему в силу с 1 января 2009 г., 
в большинстве законодательных актов полномочия Правительства России по подзаконному регулированию отдельных вопросов были переадресованы специально уполномоченным органам в соответствующей сфере, то есть юридический статус таких документов был понижен. Вместе с тем данное обстоятельство не означает незамедлительности отмены актов высшего органа исполнительной власти, которые продолжают действовать, пока соответствуют смыслу закона и характеру складывающихся правоотношений. 

С учетом изложенного постановления Правительства РФ составляют сегодня самую многочисленную группу правовых актов на 
федеральном уровне, число которых насчитывает несколько сотен.

Отдельно следует выделить законодательные акты, носящие, ненормативный характер, поскольку касаются конкретного вопроса. Среди таковых можно назвать Федеральный закон от 20.11.1999 № 198​ФЗ «Об участках недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях раздела продукции (участке недр «Северные территории»)»
. Всего по состоянию на 30 апреля 2009 г. 
вступило в силу 17 аналогичных законодательных актов. К этой же группе можно отнести и федеральные законы, ратифицирующие акты международного права. В частности, Федеральным законом от 04.11.1994 № 34​ФЗ ратифицирована «Рамочная конвенция Организации Объединенных Наций об изменении климата»
.

На этом фоне особняком выделяются правовые акты Прези​
дента РФ, которые в экологическом законодательстве крайне малочисленны (счет идет на единицы) и носят самостоятельный характер в силу особого статуса главы государства. В качестве примера можно упомянуть называвшиеся ранее указы Президента РФ от 04.02.1994 № 236 «О государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития» и от 01.04.1996 № 440 «О Концепции перехода Российской Федерации к устойчивому развитию». Заметное место среди актов главы государства занимает Указ от 04.06.2008 
№ 889 «О некоторых мерах по повышению энергетической и экологической эффективности российской экономики»
, в котором определен ряд первоочередных задач в экологической сфере. 

Что касается правовых актов федеральных органов исполнительной власти, то, учитывая отмеченное выше переориентирование процесса «делегирования полномочий» именно на ведомственный уровень, в ближайшие годы следует ожидать увеличения нормотворческой активности соответствующих органов. Однако особое внимание в этой связи необходимо уделять тем правовым актам, чье применение затрагивает права и законные интересы физических и юридических лиц, а значит, в силу Указа Президента РФ от 23.05.1996 № 763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти»
 подлежат регистрации в Министерстве юстиции и опубликованию 
в «Российской газете». Издание таких правовых актов предусматривается либо непосредственно в законах, либо в принятых 
в их развитие постановлениях Правительства РФ. Например, приказ Федерального агентства по рыболовству от 16.03.2009 № 191 
«Об утверждении Перечня особо ценных видов водных биоресурсов, отнесенных к объектам рыболовства»
 основан на требованиях ст. 15 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» [60]. 
В последние годы в рамках реализации административной реформы проведена серьезная работа по разработке и принятию на ведомственном уровне административных регламентов, регулирующих специфику осуществления конкретных управленческих 
функций. В качестве примера можно привести приказ Министер­
ства природных ресурсов и экологии Российской Федерации от 31.10.2008 № 299 «Об утверждении Административного регламента исполнения Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды государственной функции по обеспечению функционирования на территории Российской Федерации пунктов гидрометеорологических наблюдений и системы сбора и распространения гидрометеорологической информации»
.

§ 4.6. Региональное экологическое законодательство 

Поскольку ст. 72 Конституции РФ относит вопросы правового регулирования в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности
 к совместному ведению России и ее субъектов, регионы также издают (принимают) законодательные и подзаконные правовые акты 
в рассматриваемой сфере.

В последние годы этот процесс заметно активизировался, что обусловлено как повышением правовой грамотности региональных органов власти, так и осознанием необходимости обеспечить право проживающих на соответствующей территории граждан 
на благоприятную окружающую среду и сохранение природы.

Как правило, речь идет о нормотворчестве, имеющем целью: 

•
 более предметное раскрытие правовых институтов, узко изложенных на федеральном уровне и не учитывающих специфику охраны окружающей среды и природопользования конкретного региона; 

•
 дополнение содержания правового института в случае, прямо допускаемом федеральным законодательством. Например, 
ст. 2 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», перечисляя виды особо охраняемых природных территорий, допускает, что субъекты Российской Федерации вправе создавать на своих территориях иные виды таких объектов охраны окружающей среды.

Часть 5 ст. 76 Конституции РФ устанавливает, что законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации 
не могут противоречить федеральным законам, принятым по предметам совместного ведения России и ее субъектов. В то же время необходимо учитывать, что отдельные группы общественных отношений не всегда своевременно находят правовую регламентацию на федеральном уровне либо же федеральные органы не считают необходимым принимать (издавать) правовые акты по вопросам, не имеющим актуальности в масштабах страны. В подобных случаях регионы ликвидируют правовой вакуум путем принятия собственных законов и подзаконных актов, которые имеют прямое действие до тех пор, пока на федеральном уровне не появится соответствующий правовой регулятор, по​иному излагающий содержание конкретного поведения участников экологических правоотношений. 

В качестве примеров регионального нормотворчества в экологической сфере можно назвать Закон Забайкальского края от 29.12.2008 № 115​ЗЗК «О Красной книге Забайкальского края»
 и постановление Правительства Москвы от 10.02.2009 № 75​ПП «О повышении энергетической и экологической эффективности отдельных отраслей городского хозяйства»
.

§ 4.7. Правовые акты органов местного самоуправления

Органы местного самоуправления наделены в соответствии со ст. 14, 15 и 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» [58] достаточно широкими правомочиями
 в экологической сфере, которые они реализуют в том числе посредством издания (принятия) правовых актов, регламентирующих соответствующие общественные отношения. В отдельных случаях федеральным 
и региональным законодательством допускается передача муниципальным образованиям отдельных государственных полномочий в рассматриваемой сфере. 

Прежде всего в качестве главных источников следует назвать уставы муниципальных образований, являющиеся основой для местного нормотворчества. В уставах закрепляется:

правовой статус муниципального образования, в том числе как собственника тех или иных природных ресурсов или объектов, 
в силу федерального законодательства не относящихся к иным видам собственности;

компетенция и полномочия представительных и исполнительных органов, в том числе и в рассматриваемой сфере. Например, в ст. 7 Устава муниципального образования город­курорт Гелен​
джик, принятого решением городской Думы от 12.12.2007 № 426
, среди вопросов местного значения называются организация: 
а) мероприятий по охране окружающей среды в границах города; 
б) сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов; в) использования, охраны, защиты и воспроизводства городских лесов, лесов особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах города.

В то же время издание органами местного самоуправления отдельных конкретных правовых актов может быть предусмотрено непосредственно федеральным либо региональным законодательством. В частности, ст. 27 Водного кодекса РФ относит к полномочиям органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов установление правил использования водных объектов общего пользования, расположенных на территориях таких муниципальных образований, для личных и бытовых нужд. 
Во исполнение этой нормы, например, издано постановление Мэра г. Череповца от 02.12.2008 № 4225 «Об утверждении Правил использования водных объектов общего пользования, расположенных на территории муниципального образования «Город Череповец», для личных и бытовых нужд»
.

§ 4.8. Акты международного права 

В настоящее время Российская Федерация является активным участником в решении мировым сообществом актуальных проблем экологического характера. Это участие проявляется в том числе в подписании и ратификации разного рода многосторонних и двухсторонних конвенций, соглашений и иных актов международного права. Как было отмечено выше, согласно ч. 4 ст. 15 Конституции РФ такие документы являются составной частью национальной правовой системы и даже имеют приоритет над федеральными законами в случае расхождения в регулировании схожих вопросов. 

Согласно ст. 82 Федерального закона «Об охране окружающей среды» международные договоры Российской Федерации в области охраны окружающей среды, не требующие для применения издания внутригосударственных актов, применяются к отношениям, возникшим при осуществлении деятельности в области охраны окружающей среды, непосредственно. В иных случаях наряду 
с международным договором Российской Федерации в области охраны окружающей среды применяется соответствующий нормативный правовой акт, принятый для осуществления положений международного договора Российской Федерации. В качестве примера можно назвать постановление Правительства РФ от 18.12.1997 № 1580 «Об обеспечении выполнения положений Протокола по охране окружающей среды к Договору об Антарктике»
. 

Более подробную информацию об актах международного права см. в Приложении II учебного комплекса.

§ 4.9. Понятие экологизации законодательства

В последние годы с учетом крайне сложной экологической обстановки в стране к хозяйственной и иной деятельности в разных отраслях предъявляются повышенные требования в части охраны окружающей среды. Это обусловливает необходимость включения в нормативные правовые акты, регулирующие общественные отношения в подобного рода сферах, природоохранных норм, регламентирующих экологически безопасное либо приносящее как можно меньший вред объектам окружающей среды хозяйствование. 

Например, в ст. 9 Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» [56] закреплено, что земли железнодорожного транспорта используются в соответствии с земельным, экологическим и санитарным законодательством Российской Федерации. Согласно ст. 134 Федерального закона 
«О несостоятельности (банкротстве)»
, в случае если прекращение деятельности организации должника или ее структурных подразделений может повлечь за собой технологические и (или) экологические катастрофы либо гибель людей, расходы на поведение мероприятий по недопущению возникновения указанных последствий погашаются вне очереди.

§ 4.10. Иные источники экологического права

К иным источникам экологического права относятся:

•
 договоры о разграничении полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Их подписание основывается на ч. 3 ст. 11 Конституции РФ и допускается, в частности, ст. 8 Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно­оздоровительных местностях и курортах» [25], ст. 4 Федерального закона «Об охране озера Байкал» [46] и нормами ряда других федеральных законов. Примером такого рода договоров может служить Соглашение между Правительством РФ и Администрацией Нижегородской области от 08.06.1996 № 3 
«О разграничении компетенции в сфере владения, пользования 
и распоряжения природными ресурсами и охраны окружающей среды»
. К этой же группе источников можно отнести допускаемые п. 2 ст. 9 Федерального закона «Об охране окружающей среды» соглашения между федеральными органами исполнительной власти 
и органами исполнительной власти субъектов Российской Федера­
ции о передаче осуществления части полномочий в сфере отноше​
ний, связанных с охраной окружающей среды; 

•
 принятые на референдуме решения, которые согласно п. 1 ст. 73 
Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» являются обязательными и не нуждаются в дополнительном утверждении. При этом референдум может проводиться на федеральном уровне, уровне субъекта Российской Федерации и местном уровне. Статья 12 названного законодательного акта не запрещает проведение референдума, в том числе и по экологическим вопросам, за исключением вопросов о принятии чрезвычайных и срочных мер по обеспечению здоровья и безопасности населения;

•
 обычаи. Согласно п. 3 ст. 2 Федерального закона «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» [48] правовое регулирование на таких территориях может осуществляться обычаями малочисленных народов, если такие обычаи не противоречат законодательству Российской Федерации и ее субъектов. При этом ст. 1 названого закона под обычаем понимает традиционно сложившиеся и широко применяемые коренными малочисленными народами Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации правила ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни. Статья 23 Земельного кодекса РФ в качестве одного из оснований для установления публичного сервитута предусматривает необходимость осуществления сенокоса или пастьбы скота на земельных участках в сроки, продолжительность которых соответствует местным условиям, обычаям.

§ 4.11. Роль судебных актов

Несмотря на то что судебные акты не относятся к числу источников российского экологического права, не будет лишним кратко сказать об их роли в формировании практики правоприменения. Дело в том, что согласно ст. 58 Закона РСФСР 
от 08.07.1981 № 976 «О судоустройстве в РСФСР»
 и ст. 13 Федерального конституционного закона от 28.04.1995 № 1​ФКЗ «Об арбитражных судах в Российской Федерации» [3] Пленум Верховного Суда РФ и Пленум Высшего Арбитражного Суда РФ вправе на основании рассмотрения и обобщения материалов практики применения законов и иных нормативных правовых актов давать судам соответствующей системы разъяснения 
по вопросам судебной практики, которые являются для судов обязательными. То есть речь идет о соблюдении судами установок, содержащихся в постановлении Пленума Верховного Суда РФ или Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ, а отнюдь не 
о применении аналогии по конкретному состоявшемуся делу. Тем более что необходимость принятия таких постановлений вызывается именно отсутствием единообразия в применении норм права. 

Среди таких судебных актов можно назвать постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 21.10.1993 № 22 
«О некоторых вопросах практики применения Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» [174] и постановление Пленума Верховного Суда РФ от 05.11.1998 № 14 «О практике применения судами законодательства об ответственности за экологические правонарушения» [175]. 

Намного значимее выглядит роль решений Конституционного Суда РФ, который на основании Федерального конституционного закона «О Конституционном Суде Российской Федерации» [2] вправе признавать не соответствующими Конституции РФ федеральные законы, нормативные акты Президента и Правительства РФ, договоры и отдельные их положения. При этом согласно ст. 87 названного закона решение Конституционного Суда РФ по конкретному делу служит основанием для отмены в установленном порядке положений других нормативных актов или договоров, основанных на признанных неконституционными полностью или частично нормативном акте или договоре либо воспроизводящих их или содержащих такие же положения, какие были признаны неконституционными. То есть решения Конституционного Суда РФ по своей сути являются прецедентными, поскольку ставят вне закона все правовые акты и договоры, аналогичные тем, что признаны неконституционными. А это, в свою очередь, корректирует и нормотворческую деятельность, поскольку заставляет представительные и исполнительные органы государственной власти федерального и регионального уровней воздерживаться от принятия (издания) заведомо оспоримых правовых актов. 

К настоящему времени предметом рассмотрения Конституци­
онного Суда РФ стали ряд законодательных актов регионального уровня, содержащих экологические нормы, а также статьи Лесного кодекса РФ, который согласно постановлению от 09.01.1998 
№ 1​П «По делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации»
 признан в полном объеме соответствующим Конституции РФ.

Вопросы для самоподготовки

1.
Дайте характеристику источнику экологического права.

2.
Из каких элементов складывается система экологического законодательства?

3.
Охарактеризуйте Федеральный закон «Об охране окружающей среды».

4.
Каково соотношение федеральных правовых актов и правовых актов субъектов Российской Федерации в сфере экологии?

5.
Что понимается под экологизацией законодательства?

Глава 5 

ИСТОРИЯ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ОТНОШЕНИЙ

§ 5.1. Периодизация правового регулирования 

экологических отношений 

Экологические отношения в последние годы являются сферой повышенного внимания со стороны законодателя, что в общем­то обусловлено необходимостью выработки наиболее оптимальных правовых механизмов осуществления рационального природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. 

Вместе с тем проблемы правового регулирования отдельных направлений экологических отношений возникли не в современную эпоху, поэтому целесообразно рассмотреть этот вопрос 
в исторической ретроспективе. Для удобства пользования, а также 
учитывая особенности государственного устройства страны в конкретно взятый временной отрезок, рассмотрим становление и развитие правового регулирования экологических отношений исходя из следующей условной периодизации:

•
досоветский период (до 1917 г.);

•
советский период (1917–1991 гг.);

•
современный период (1992 г. — настоящее время). 

§ 5.2. Досоветский период (до 1917 г.)

Из истории государства и права известно, что неотъемлемым атрибутом государства является наличие установленных реализующей его функции публичной властью правовых предписаний, призванных регламентировать общественные отношения в той или иной сфере. 

Поскольку в период зарождения в IX в. и становления в последующие годы государственности на территории России природные богатства являлись едва ли не основным объектом собственности 
и средством существования, правовое регулирование не могло обойти стороной и вопросы природопользования и охраны природных ресурсов, которое естественно осуществлялось с позиции понимания этого вопроса на бытовавшем тогда уровне правосознания.

К числу первых писаных нормативных источников российской государственности относится Русская Правда (1016 г.), в которой, в частности, предусматривался штраф за уничтожение или повреждение борти (дупла), наполненной сотами с медом. 

Среди охраняемых правовыми запретами в Средние века природных объектов на территории страны следует выделить также леса, которые носили в том числе и оборонное значение.

В свою очередь, Соборное уложение (1649 г.) отождествляло 
с кражей чужого имущества ловлю рыбы в чужом пруду, а также добычу бобров и выдр, за что предусматривались телесные наказания. 

С учетом роста городов в XVII в. начинают устанавливаться правила санитарно­эпидемиологического характера, призванные обеспечить чистоту на территориях населенных пунктов и предписывающие своевременно убирать с улиц и хоронить падший скот и иных животных.

В XVIII в. в рамках существовавшего порядка землепользования начинают приниматься нормы, регламентирующие право на разработку недр, а во второй половине столетия собственники земли получают даже право собственности на расположенные 
в границах земельных участков недра. 

А в XIX в. появляются первые нормы, призванные упорядочить процесс размещения и функционирования промышленных производств. Так, Уложение о наказаниях уголовных и исправительных (1845 г.) предусматривало серьезные негативные последствия для того, кто осуществляет строительство в городской черте либо вверх по течению предприятий, оказывающих на окружающую среду вредное воздействие. Таким образом, во главу угла ставилась необходимость недопущения ухудшения среды обитания городского населения.

Вместе с тем рассматриваемый период можно охарактеризовать отсутствием комплексного подхода к регулированию общественных отношений в сфере экологии, хотя проведенная М. М. Спе​
ранским в первой половине XIX в. систематизация разрозненных 
правовых предписаний при формировании Свода законов Россий­
ской империи в определенной мере упорядочила соответствующий нормативный массив. 

 В 1915–1916 гг. усилиями ученых​правоведов был разработан первый в российской истории проект Закона об охране природы, который не был реализован в силу известных исторических причин.

§ 5.3. Советский период (1917–1991 гг.)

Этот период характеризуется заметной активизацией нормо­
творчества в экологической сфере, однако, по оценкам ученых, примерно до 1970​х годов приоритет отдавался природоресурсным вопросам. В целом это было обусловлено необходимостью закрепить монополию вновь созданного государства на все природные ресурсы на его территории.

Начало советскому периоду в экологическом законодательстве положили декреты Совета народных комиссаров РСФСР: «О земле» (1917 г.), «О лесах» (1918 г.), «О санитарной охране жилищ» (1919 г.), 
«О недрах земли» (1920 г.), «Об охоте» (1920 г.). «Об охране памятников природы, садов и парков» (1921 г.). 

Вместе с тем начинается работа над отраслевой кодификацией, к первому этапу которой можно отнести принятые в 1922 г. Земельный кодекс РСФСР и в 1923 г. Лесной кодекс РСФСР. 

В 1960 г. был принят первый законодательный акт природоохранного характера — Закон РСФСР «Об охране природы 
в РСФСР». 

Второй этап кодификации в советском периоде пришелся на 1970​е — начало 1980​х годов, когда были приняты Земельный кодекс РСФСР (1970 г.), Водный кодекс РСФСР (1972 г.), Кодекс РСФСР о недрах (1976 г.), Лесной кодекс РСФСР (1978 г.), законы РСФСР «Об охране атмосферного воздуха» (1982 г.) и «Об охране и использовании животного мира» (1982 г.). В этом проявился комплексный подход к проблемам правового регулирования экологических вопросов на законодательном уровне. 

Однако, по оценкам ученых, советский период в целом характеризовался преобладанием в числе регуляторов общественных экологических отношений подзаконных актов, к числу которых можно отнести совместные постановления ЦК КПСС и Совета Министров СССР от 29 декабря 1972 г. «Об усилении охраны природы и улучшении использования природных ресурсов», 
от 1 декабря 1978 г. «О дополнительных мерах по усилению охраны природы и улучшению использования природных ресурсов» и от 7 января 1988 г. «О коренной перестройке дела охраны природы в стране», в которых закреплялась необходимость осуществления планирования природоохранных мероприятий 
и совершенствования экономического механизма природопользования и охраны окружающей среды, предусматривалось образование единого координирующего природоохранного органа — 
Государственного комитета СССР по охране природы.

Особняком следует выделить Земельный кодекс РСФСР (1991 г.), законы РСФСР «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» (1991 г.) и «Об охране окружающей природной среды» (1991 г.), которые можно отнести к законодательным актам переходного периода, положившим начало современному экологическому законодательству Российской Федерации.

§ 5.4. Современный период 
(1992 г. — настоящее время)

Рассматриваемый период в правовом регулировании экологических отношений в России характеризуется тем, что в 1990​е годы произошло полное обновление базовых законодательных актов. 

В 1992 г. вступил в силу Закон РФ «О недрах», а в 1993 г. — 
Основы лесного законодательства Российской Федерации. До принятия ныне действующей Конституции РФ имел место научно​практический подход, согласно которому с учетом федеративного устройства Российской Федерации на федеральном уровне предлагалось принимать именно Основы законодательства, на базе которых субъекты Российской Федерации могли бы принимать с учетом региональной специфики собственные законодательные акты. Однако дальнейшего развития эта тенденция не получила.

В 1995–1999 гг. вступила в силу целая обойма обновленных отраслевых законодательных актов: Федеральный закон «О животном мире» (1995 г.), Водный кодекс РФ (1995 г.), Лесной кодекс РФ (1997 г.), федеральные законы «Об охране атмосферного воздуха» (1999 г.) и «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» (1999 г.). Логическим продолжением названной законотворческой цепочки явилось принятие Федерального закона «Об охране окружающей среды» (2002 г.). 

К законодательным актам, принятым в последующие годы, относятся Федеральный закон «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» (2004 г.), Водный и Лесной кодексы (2006 г.). 

Кроме того, следует отметить, что на законодательном уровне нашли свое закрепление отдельные области экологических общественных отношений, ранее регулировавшиеся на подзаконном уровне. В частности, увидели свет федеральные законы «Об особо охраняемых природных территориях» (1995 г.), «О континентальном шельфе Российской Федерации» (1995 г.), «Об экологической экспертизе» (1995 г.) и ряд других. 

Рассматриваемый период ознаменовался принятием принципиально новых законодательных актов, регулирующих отдельные группы общественных отношений, среди которых можно назвать федеральные законы «О государственном регулировании в области генно­инженерной деятельности» (1996 г.), «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации» 
(2001 г.) и некоторые другие. 

Серьезный импульс получило и региональное законодательство, поскольку субъекты Российской Федерации стали более активно реализовывать свои конституционные полномочия в вопросах правового регулирования экологической сферы. При этом активизация регионального законотворчества обусловливается несколькими факторами, в том числе необходимостью:

•
нормативного дополнения отдельных вопросов в прямо предусмотренных федеральными законами случаях. Например, ст. 2 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», перечисляя категории таких территорий, одновременно предоставляет субъектам Российской Федерации право по своему усмотрению устанавливать иные категории особо охраняемых территорий, и эти правомочия во многих регионах уже реализованы;

•
конкретизации норм федерального законодательства с учетом региональных особенностей. Так, наряду с непосредственно действующим Федеральным законом «Об охране окружающей среды» во многих субъектах Российской Федерации, в том числе в Республике Бурятия, Красноярском крае, Ростовской области, Ямало​Ненецком автономном округе, приняты свои законы об охране окружающей среды;

•
восполнения пробелов в нормативном регулировании отдель​
ных вопросов со стороны федерального законодателя. К примеру, в Чувашской Республике, Курской области и Ненецком автономном округе приняты законы об экологической безопасности, 
а в Республике Саха (Якутия), Приморском крае, Костромской области и Ханты​Мансийском автономном округе действуют законы об экологическом образовании.

§ 5.5. Перспективы развития экологического 
законодательства

Несмотря на серьезный законодательный прорыв в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности в середине и второй половине 1990​х годов характер развития общественных отношений будет периодически ставить на повестку дня вопросы совершенствования экологического законодательства, что обусловит необходимость разработки 
и принятия новых законодательных актов. Среди реальных кандидатов на обновление Закон РФ «О недрах», на смену которому может прийти новый федеральный закон о недрах.

Кроме того, следует учитывать и то, что рядом действующих федеральных законов предусматривается регулирование отдель​
ных общественных отношений самостоятельными специальными законодательными актами. Так, ст. 41 Федерального закона «О животном мире» указывает, что регулирование вопросов охоты должно осуществляться специальным законом. Федеральный закон «Об охране окружающей среды» также определил направления дальнейшей деятельности для законодателя. В частности, им обусловлена необходимость разработки и принятия федеральных законов о зонах экологического бедствия, об обращении с радиоактивными отходами, об экологическом лицензировании и ряд других. 

Далеко не все законопроекты оперативно проходят законо​
творческую цепочку. В этом смысле примечательна судьба законопроектов, призванных регламентировать общественные отношения в сфере рыболовства.

Так, проект закона РФ «О рыболовстве в Российской Федерации» был предметом рассмотрения в Верховном Совете РФ еще в 1993 г. Тремя годами позже во втором чтении принимался Государственной Думой РФ проект федерального закона «О рыболовстве и об охране водных биоресурсов»
. Наконец, постановлением Совета Федерации от 04.04.2001 № 105​СФ одобрялся проект федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов»
, но он был отклонен Президентом РФ. Таким образом, весьма важная сфера на федеральном уровне длительное время законодательно была не урегулирована. Только 20 декабря 2004 г. Президентом РФ был подписан Федеральный закон «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов».

Как показывает анализ планов законопроектной работы Го­
сударственной Думы Федерального Собрания РФ за период с 2000 по 2008 г. на рассмотрение выносилось достаточно много проектов федеральных законов экологического профиля, среди которых можно назвать следующие:

«Об обеспечении экологической безопасности автомобильного транспорта» (весна 2001 г.);

«Об обращении с радиоактивными отходами» (осень 2000 г., весна 2001 г.);

«Об обязательном страховании гражданской ответственности за причинение вреда при эксплуатации опасного объекта» (весна 2001 г.);

«Об обязательном страховании гражданской ответственности за причинение вреда в результате аварий гидротехнических сооружений» (весна 2001 г.);

«Об охоте» (осень 2000 г.);

«Об экологической культуре» (весна 2001 г.);

«О городском природопользовании» (осень 2000 г.);

«О гражданско​правовой ответственности за причинение ядерного вреда и ее финансовом обеспечении» (осень 2000 г., осень 2001 г., весна и осень 2002 г., весна 2003 г., весна 2004 г., весна 
и осень 2005 г., весна 2007 г.);

«О недрах» (осень 2005 г., весна 2006 г.);

«О плате за негативное воздействие на окружающую среду» (весна 2003 г., весна 2007 г.);

«О растительном мире» (осень 2000 г., весна 2001 г.);

«О регулировании образцов редких и исчезающих видов диких животных и растений» (весна 2001 г.);

«О сохранении осетровых рыб и рациональном использовании их запасов» (весна 2001 г., осень 2002 г.) и ряд других. Ни один 
из них по состоянию на 30 апреля 2009 г. не пополнил экологическую законодательную базу.

Большой резерв для дальнейшего законотворчества в экологической сфере имеется и у субъектов Российской Федерации.

Вопросы для самоподготовки

1.
На какие периоды можно условно разбить историю правового регулирования экологических отношений в России?

2.
Что Вам известно об экологических нормах правовых актов досоветского периода (до 1917 г.)? 

3.
Чем характеризуется советский период (1917–1991 гг.) 
в истории правового регулирования экологических отношений?

4.
В чем заключаются особенности современного (с 1992 г. по наше время) периода развития правового регулирования экологических отношений?

5.
Какие Вы видите перспективы развития и совершенствования экологического законодательства?

Глава 6 

ПРАВО СОБСТВЕННОСТИ И ИНЫЕ ПРАВА 
НА ПРИРОДНЫЕ ОБЪЕКТЫ И РЕСУРСЫ

§ 6.1. Понятие и виды прав на природные объекты 
и ресурсы

Природные объекты и ресурсы в экологическом праве рассматриваются прежде всего как компоненты окружающей среды, нуждающиеся в охране. В то же время нельзя не учитывать и то, что в результате осуществления природопользования такие объекты и ресурсы, будучи изъятыми из окружающей среды, могут становиться объектами рыночных отношений, имеющих свою оценочную стоимость, определяемую соответствующим спросом на данную продукцию.

В этом смысле важное значение имеет характер принадлежности природных объектов и ресурсов конкретным субъектам экологических правоотношений, которые в зависимости от содержания их правового статуса вправе либо, наоборот, ограничены в принятии тех или иных решений в отношении природных объектов и ресурсов. Поэтому необходимо определиться с видами прав на природные объекты и ресурсы и субъектами​правообладателями. 

Исходя из анализа действующего экологического законодательства, можно выделить следующие виды прав на природные объекты и ресурсы:

•
 право собственности;

•
 право постоянного (бессрочного) пользования;

•
право пожизненного наследуемого владения земельным участком;

•
 аренда и иные виды возмездного срочного пользования природными объектами и ресурсами;

•
 право безвозмездного срочного пользования;

•
 сервитут.

Ниже будут детально рассмотрены каждый из перечисленных видов прав на природные объекты и ресурсы.

§ 6.2. Право собственности на природные объекты 
и ресурсы

Согласно ст. 209 Гражданского кодекса РФ собственнику принадлежат права владения, пользования и распоряжения своим имуществом. При этом ст. 129 Кодекса устанавливает, что земля и другие природные ресурсы могут отчуждаться или переходить от одного лица к другому иными способами в той мере, в какой их оборот допускается законами о земле и других природных ресурсах.

Для начала следует определиться с тем, кто же может быть собственником природных объектов и ресурсов. В ч. 2 ст. 9 Конституции РФ закреплено, что земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности. В этом смысле целесообразно рассмотреть нормы природоресурсных законов, регламентирующих эти вопросы.

Земельный кодекс Российской Федерации в главе III применительно к земле допускает наличие всех предусмотренных Конституцией РФ форм собственности. Учитывая то обстоятельство, что земельный строй в Российской Федерации пока продолжает формироваться на базе в основном государственной собственности на землю, вопросы разграничения государственной собственности на собственность Российской Федерации (федеральную собственность), собственность субъектов Российской Федерации (региональную собственность) и собственность муниципальных образований к настоящему времени не утратили своей актуальности и регулируются положениями Федерального закона от 25.10.2001 № 137​ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации»
.

Частная собственность на землю российских граждан и юридических лиц как институт начала развиваться с 1990 г. Вместе с тем Земельный кодекс допускает возможность приобретения земельных участков в частную собственность не только гражданами Российской Федерации и российскими юридическими лицами, но и иностранными гражданами, лицами без гражданства и иностранными юридическими лицами, для которых федеральным законодательством установлены определенные ограничения. Например, Федеральный закон «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» [54] содержит прямой запрет на приобретение земель такой категории иностранными гражданами 
и юридическими лицами. 

Статья 27 Земельного кодекса РФ определяет состав земель, которые полностью изъяты из оборота либо ограничены в нем. 
В частности, не подлежат приватизации находящиеся в федеральной собственности земельные участки, на которых расположены такие природные объекты, как государственные природные заповедники и национальные парки. 

Ограничены в обороте и фактически не подлежат приватизации находящиеся в государственной или муниципальной собственности земельные участки:

•
в пределах особо охраняемых природных территорий (кроме указанных выше государственных природных заповедников и национальных парков, земли которых полностью изъяты из оборота);

•
в пределах лесного фонда (кроме случаев, установленных федеральными законами); 

•
занятые находящимися в государственной или муниципальной собственности водными объектами в составе водного фонда;

•
загрязненные опасными отходами, радиоактивными веществами, подвергшиеся биогенному загрязнению, иные подвергшиеся деградации земли.

Согласно ст. 1.2 Закона РФ (в ред. Федерального закона от 03.03.1995 № 27​ФЗ) «О недрах» [22] недра в границах Российской Федерации, включая подземное пространство и содержащиеся 
в недрах полезные ископаемые, энергетические и иные ресурсы являются государственной собственностью. При этом вопросы владения, пользования и распоряжения недрами находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Установлено, что участки недр не могут быть предметом купли, продажи, дарения, наследования, вклада, залога или отчуждаться в иной форме. В то же время добытые из недр полезные ископаемые и иные ресурсы по условиям лицензии могут находиться в федеральной государственной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальной, частной и в иных формах собственности.

В соответствии со ст. 8 Водного кодекса РФ водные объекты находятся в собственности Российской Федерации. При этом устанавливается, что пруды и обводненные карьеры в границах земельных участков, принадлежащих на праве собственности субъектам Российской Федерации, муниципальным образованиям, физическим и юридическим лицам, находятся соответственно 
в региональной, муниципальной и частной собственности. 

Лесной кодекс Российской Федерации в ст. 8 устанавливает, 
что лесные участки в составе земель лесного фонда находятся в федеральной собственности. При этом установлено, что формы собственности на лесные участки в составе земель иных категорий определяются в соответствии с земельным законодательством.

 Статьей 4 Федерального закона «О животном мире» установлено, что животный мир в пределах территории Российской Федерации является государственной собственностью. При этом разграниче​
ние государственной собственности на животный мир на федераль​
ную собственность и собственность субъектов Российской Фе­
дерации должно осуществляться в порядке, установленном федеральным законом. Закон о животном мире допускает, что к федеральной собственности могут быть отнесены, в частности, объекты животного мира:

•
редкие и находящиеся под угрозой исчезновения, а также занесенные в Красную книгу Российской Федерации;

•
обитающие на особо охраняемых природных территориях федерального значения;

•
населяющие территориальное море, континентальный шельф и исключительную экономическую зону Российской Федерации;

•
подпадающие под действие международных договоров Рос​
сийской Федерации;

•
отнесенные к особо охраняемым, ценным в хозяйственном отношении;

•
естественно мигрирующие по территориям двух и более субъектов Российской Федерации.

В соответствии со ст. 2 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» такие территории в зависимости от их статуса и функционального назначения могут находиться 
в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации и муниципальной собственности
.

Право собственности на атмосферный воздух не устанавливается в силу специфических особенностей этого объекта охраны окружающей среды.

§ 6.3. Право постоянного (бессрочного) пользования 

В соответствии с п. 1 ст. 20 Земельного кодекса РФ с 30 октября 2001 г. в постоянное бессрочное пользование земельные участки предоставляются только государственным и муниципальным учреждениям, казенным предприятиям, центрам исторического наследия президентов Российской Федерации, прекративших исполнение своих полномочий а также органам государственной власти и органам местного самоуправления. 

При этом граждане, получившие землю на таком титуле на основании ранее действовавшего закона, вправе и дальше пользоваться земельным участком. В то же время им предоставляется право переоформить данный титул на право собственности. 

Что касается не указанных выше юридических лиц, то они на основании ст. 3 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» обязаны до 1 января 2010 г. переоформить право постоянного (бессрочного) пользования земельными участками на право аренды или приобрести земельные участки в собственность, а религиозные организации, кроме того, на право безвозмездного срочного пользования. 

На основании п. 2 ст. 269 Гражданского кодекса РФ лицо, которому земельный участок предоставлен в постоянное (бессрочное) пользование, вправе, если иное не предусмотрено законом, самостоятельно использовать участок в целях, для которых он предоставлен, включая возведение для этих целей на участке зданий, сооружений и другого недвижимого имущества, которые 
в случае создания их для собственных нужд являются его собственностью. Согласно ст. 40 и 41 Земельного кодекса РФ пользователь земельного участка вправе также использовать в установленном порядке для собственных нужд имеющиеся на земельном участке общераспространенные полезные ископаемые, пресные подземные воды, а также закрытые водоемы в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статья 9 Лесного кодекса РФ упоминает о праве постоянного (бессрочного) пользования) лесными участками граждан и юридических лиц, но при этом содержит отсылку к нормам других законодательных актов, в том числе к Земельному кодексу РФ. 

§ 6.4. Право пожизненного наследуемого владения

земельным участком
Согласно ст. 266 Гражданского кодекса РФ земельные участки на праве пожизненного наследуемого владения вправе иметь только граждане, которые в случае приобретения земельного участка на таком титуле наделяются передаваемым по наследству правом владения и пользования земельным участком. При этом гражданин в силу ст. 267 ГК РФ не имеет права продавать, отдавать 
в залог и совершать иные сделки, которые влекут или могут повлечь отчуждение земельного участка. 

Если из условий пользования земельным участком, установленных законом, не вытекает иное, владелец земельного участка вправе возводить на нем здания, сооружения и создавать другое недвижимое имущество, приобретая на него права (ст. 266 ГК РФ). Согласно ст. 40 и 41 Земельного кодекса РФ владелец земельного участка вправе также использовать в установленном порядке для собственных нужд имеющиеся на земельном участке общераспространенные полезные ископаемые, пресные подземные воды, а также закрытые водоемы в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статьей 21 Земельного кодекса РФ установлено, после введения Кодекса в действие
 предоставление земельных участков гражданам на праве пожизненного наследуемого владения не допускается. При этом сохраняется право на наследование земельного участка на этом титуле. Кроме того, гражданин вправе переоформить свой титул на право собственности.

§ 6.5. Аренда и иные виды возмездного срочного 
пользования природными объектами и ресурсами

Статья 607 Гражданского кодекса РФ предусматривает, что 
в аренду на возмездной основе (за плату) могут быть переданы земельные участки и другие обособленные природные объекты. 

Вопросы аренды земельных участков регулируются ст. 22 Зе­
мельного кодекса РФ, которая допускает возможность заключения договоров аренды земельных участков, в том числе с иностранными гражданами и лицами без гражданства. Кодекс устанавливает, что арендатор земельного участка вправе передавать свои права 
и обязанности по договору аренды третьему лицу, в том числе отдать арендные права в залог и внести их в качестве вклада в уставный капитал хозяйственного товарищества или общества либо паевого взноса в производственный кооператив в пределах срока договора аренды земельного участка без согласия собственника земельного участка при условии его уведомления, если договором аренды не предусмотрено иное. 

Согласно ст. 40 и 41 Земельного кодекса РФ арендатор земельного участка вправе использовать в установленном порядке для собственных нужд имеющиеся на земельном участке общераспространенные полезные ископаемые, пресные подземные воды, а также закрытые водоемы в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

Федеральным законом «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» установлен предельный срок аренды земель соответствующей категории — 49 лет.

В соответствии со ст. 7 Закона РФ «О недрах» для добычи полезных ископаемых, строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, участок недр при наличии лицензии предоставляется пользователю 
в виде горного отвода — геометризованного блока недр.

В свою очередь, п. 4 ст. 88 Земельного кодекса РФ установлено, что организациям горнодобывающей и нефтегазовой промышленности земельные участки для разработки полезных ископаемых предоставляются после оформления горного отвода, утверждения проекта рекультивации земель, восстановления ранее отработанных земель. 

Статья 9 Закона РФ «О недрах» устанавливает, что пользователями недр могут быть субъекты предпринимательской деятельности, в том числе иностранные физические и юридические лица, а в ст. 10 этого закона определяется, что:

•
для геологического изучения недра предоставляются на срок до 5 лет (при проведении работ по геологическому изучению участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации — до 10 лет);

•
добычи полезных ископаемых — на срок отработки месторождения полезных ископаемых, исчисляемый исходя из технико­экономического обоснования разработки месторождения полезных ископаемых, обеспечивающего рациональное использование и охрану недр;

•
добычи подземных вод — на срок до 25 лет;

•
добычи полезных ископаемых на основании предоставления краткосрочного права пользования участками недр — на срок до 
1 года.

Без ограничения срока могут быть предоставлены участки недр для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, строительства 
и эксплуатации подземных сооружений, связанных с захоронением отходов, строительства и эксплуатации нефте­ и газохранилищ, а также для образования особо охраняемых геологических объектов и иных целей.

В сфере недропользования в целях привлечения крупных инвестиций для разработки преимущественно новых месторождений между уполномоченным на то государственным органом 
и инвестором по результатам конкурса или аукциона заключается соглашение о разделе продукции, предусматривающее льготный режим налогообложения на период освоения месторождения 
и определенный порядок распределения добытого сырья. Эта процедура регламентируется Федеральным законом «О соглашениях о разделе продукции» [32], согласно которому перечень участков недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях раздела продукции, устанавливается федеральными законами. В качестве примера можно привести Федеральный закон от 01.05.1999 № 87​ФЗ «Об участках недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях раздела продукции (Киринском перспективном блоке проекта «Сахалин​3»)»
. 

Согласно ст. 11 Водного кодекса РФ пользование водными объектами осуществляется на основании:

•
договоров водопользования;

•
решений о предоставлении водных объектов в пользование.

Отдельные виды водопользования не требуют наличия указанных документов.

В соответствии со ст. 72 и 74 Лесного кодекса РФ лесные участки, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставляются в аренду на основании договора на срок до 49 лет, как правило, по результатам аукциона по продаже такого права. Постановлением Правительства РФ от 28.05.2007 № 324 утверждены Правила подготовки и заключения договоров аренды лесного участка, находящегося в государственной или муниципальной собственности, и Форма примерного договора аренды лесного участка
.

В соответствии со ст. 17 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» в целях организации рекреационной деятельности, в том числе физкультурно​оздоровительной и спортивной деятельности, земельные участки в соответствующих функциональных зонах на территории национальных парков могут предоставляться гражданам, юридическим лицам в аренду 
в соответствии с земельным законодательством.

Статья 33 Федерального закона «О животном мире» устанавливает, что объекты животного мира могут предоставляться органами государственной власти, уполномоченными осуществлять права собственника от имени Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, юридическим лицам в долгосрочное пользование на основании долгосрочной лицензии и гражданам в краткосрочное пользование на основании именной разовой лицензии. При этом пользователь осуществляет принадлежащие ему права владения и пользования объектами животного мира на условиях и в пределах, установленных законом, лицензией и договором 
с органом государственной власти, представляющим соответствующую территорию, акваторию для осуществления пользования животным миром. 

Согласно ст. 40 Федерального закона «О животном мире» пользователи животным миром имеют право:

пользования объектами животного мира; 

собственности на добытые объекты животного мира и продукцию, полученную от них, и ряд других прав.

§ 6.6. Право безвозмездного срочного пользования 
природными объектами

Статья 24 Земельного кодекса РФ предусматривает предоставление права безвозмездного срочного пользования земельными участками:

•
 из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, на срок не более чем один год, государственным и муниципальным учреждениям, казенным предприятиям, а также органам государственной власти и органам местного самоуправления;

•
 из земель, находящихся в собственности граждан или юридических лиц, иным гражданам и юридическим лицам на основании договора;

•
 из земель организаций (транспорта, лесного хозяйства, лесной промышленности и др.) гражданам в виде служебного надела;

•
из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, религиозным организациям для осуществления строительства зданий, строений, сооружений религиозного 
и благотворительного назначения на срок строительства таких зданий, строений и сооружений;

•
из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, лицам, с которыми заключен государственный или муниципальный контракт на строительство недвижимости, осуществляемое за счет средств федерального, регионального или местного бюджетов;

•
из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в предусмотренных Лесным кодексом РФ случаях. При этом ст. 9 Лесного кодекса РФ предусматривает право безвозмездного пользования лесными участками, которое может быть реализовано гражданами в целях осуществления сельскохозяйственной деятельности (в том числе пчеловодства) для собственных нужд, религиозными организациями для осуществления религиозной деятельности.

§ 6.7. Сервитут в отношении природных объектов

Под сервитутом понимается допускаемое законом право одного лица либо множества лиц использовать временно или постоянно 
в определенных целях объекты, находящиеся в собственности другого лица. В числе таких объектов могут выступать некоторые природные объекты.

Так, ст. 274 Гражданского кодекса РФ, регламентирующая вопросы установления частного сервитута на земельный участок, определяет, что собственник недвижимого имущества (земельного участка, другой недвижимости) вправе требовать от собственника соседнего участка, а в необходимых случаях и от собственника другого земельного участка (соседнего участка) предоставления ограниченного права пользования соседним участком (сервитута). Кодекс допускает также установление сервитута в интересах 
и по требованию лица, которому участок предоставлен на праве пожизненного наследуемого владения или праве постоянного (бессрочного) пользования. 

Частный сервитут устанавливается по соглашению между лицом, требующим установления сервитута, и собственником соседнего участка и подлежит государственной регистрации в порядке, установленном для регистрации прав на недвижимое имущество. В случае недостижения соглашения об установлении или условиях частного сервитута спор разрешается судом по иску лица, требующего установления такого сервитута. Целями установления частного сервитута являются: 

•
обеспечение прохода и проезда через соседний земельный участок;

•
прокладка и эксплуатация линий электропередачи, связи 
и трубопроводов; 

•
обеспечение водоснабжения и мелиорации, а также иные цели, которые не могут быть обеспечены без установления сервитута.

В свою очередь, ст. 23 Земельного кодекса РФ определяет, что публичный сервитут устанавливается на определенный срок или бессрочно законом или иным нормативным правовым актом Российской Федерации, нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации, нормативным правовым актом органа местного самоуправления в случаях, если это необходимо для обеспечения интересов государства, местного самоуправления или местного населения с учетом результатов общественных слушаний. При этом целями установления публичного сервитута являются: 

•
проход или проезд через земельный участок; 

•
использование земельного участка в целях ремонта коммунальных, инженерных, электрических и других линий и сетей, 
а также объектов транспортной инфраструктуры; 

•
размещение на земельном участке межевых и геодезических знаков и подъездов к ним; 

•
проведение дренажных работ на земельном участке; 

•
забор воды и водопой; 

•
прогон скота через земельный участок; сенокос или пастьба скота на земельных участках в сроки, продолжительность которых соответствует местным условиям, обычаям, за исключением таких участков в пределах земель лесного фонда; 

•
использование земельного участка в целях охоты, ловли рыбы в расположенном на земельном участке замкнутом водоеме, сбор дикорастущих растений в установленные сроки и в установленном порядке; 

•
временное пользование земельным участком в целях проведения изыскательских, исследовательских и других работ; 

•
свободный доступ к прибрежной полосе. 

В ст. 9 Лесного кодекса РФ лишь упоминается о праве ограниченного пользования чужим лесным участком (сервитуте), но при этом в отношении процедурных вопросов его реализации делает​
ся отсылка к земельному законодательству.

Вопросы для самоподготовки

1.
Какие формы собственности на природные объекты и ресурсы допускает Конституция Российской Федерации?

2.
Назовите основания возникновения и прекращения права частной собственности на природные объекты и ресурсы.

3.
Перечислите иные виды вещных прав на природные объекты и ресурсы, которые Вам известны.

4.
Каким целям служит установление сервитутов?

Глава 7 

ПОНЯТИЕ И СОДЕРЖАНИЕ ПРАВА ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ

§ 7.1. Понятие права природопользования

В общем виде под природопользованием понимают использование полезных свойств природы или ее отдельных объектов. Любое природопользование связано с обеспечением жизнедеятельности человека, однако в большинстве случаев жизнедеятельность человека обеспечивает не сам природный объект, а продукты его переработки. 

Например, добыча нефти как вид недропользования является всего лишь начальным этапом в обеспечении потребностей человека в топливе, пластмассах и иной продукции нефтехимической промышленности. Забор предприятием воды из водного объекта для технологических целей (деревообработки, текстильного производства и т. д.) также служит конечной цели — производству полезной для человека продукции.

В то же время можно назвать случаи, когда существует непосредственная связь между природопользованием и обеспечением жизненного цикла человека. К примеру, процесс дыхания напрямую связан с использованием воздуха, равно как и забор воды 
в сельской местности из колодца либо открытого водоема имеет своей целью прежде всего обеспечение человеческого организма необходимым количеством воды. 

Вместе с тем сегодня природопользование в широком смысле представляет собой не только извлечение полезных свойств природы и ее объектов, но и использование природных объектов для размещения и захоронения продуктов жизнедеятельности человека, являющихся следствием непрерывного процесса воспроизводства материальных ценностей. Так, ежегодно десятки миллионов тонн отходов производства и потребления размещаются на полигонах, занимая все новые и новые гектары земель, в том числе лесного фонда и сельскохозяйственного назначения. Нарастающий с каждым годом поток автотранспорта также вносит свою лепту в загрязнение атмосферного воздуха продуктами горения моторного топлива. 

Исходя из сказанного можно классифицировать природопользование на две группы — позитивное и негативное. При этом под позитивным природопользованием следует понимать осуществляемое на основании предусмотренных законодательно разрешений 
и в рамках установленных лимитов использование полезных свойств природы, которое не ведет к истощению и необратимому уничтожению ее объектов. 

Безусловно, необходимо иметь в виду, что природные объекты подразделяются на возобновимые и невозобновимые. К числу первых можно отнести леса и водные объекты. Во вторую группу входят полезные ископаемые, например нефть и газ. 

Рациональное использование возобновимых природных объектов позволяет обеспечить своевременное восстановление изъятых из природы компонентов. Так, ст. 1 Лесного кодекса РФ в числе основных принципов лесного законодательства устанавливает обеспечение многоцелевого, рационального, непрерывного, неистощительного использования лесов для удовлетворения потребностей общества в лесах и лесных ресурсах.

В отношении невозобновимых ресурсов должна проводиться такая политика природопользования, которая позволит обеспечить бесперебойное разумное извлечение их из природы до тех пор, пока результатом научно​технического прогресса не станет появление достойных возобновимых заменителей. 

Поэтому даже такая, казалось бы, не полезная для природы деятельность, как охота и рыболовство, если она осуществляется в строго определенные сроки и в установленных лимитах, не приводя к сокращению поголовья того или иного вида животного мира, уничтожению среды (ареала) их обитания, будет являться позитивной.

В то же время размещение отходов, выброс и сброс вредных веществ в атмосферу и водные источники, иные виды негативного воздействия (шумы, вибрация, электромагнитное излучение и т. п.) даже в ра мках установленных лимитов соответственно на размещение отходов, выбросы и сбросы и норм допустимого физического воздействия относятся к негативному загрязняющему природу природопользованию. 

§ 7.2. Содержание права природопользования

Содержанием права природопользования является установленная законом, договором на природопользование и лицензией на соответствующий вид природопользования система условий, дозволений и запретов, формирующая рамки поведения конкретного природопользователя.

Не касаясь возможных условий, содержащихся в договорах 
и лицензиях, рассмотрим совокупность прав и обязанностей природопользователей, закрепленную в природоресурсном и природоохранном законодательстве.

Согласно ст. 40 Земельного кодекса РФ собственник земельного участка имеет право:

•
использовать в установленном порядке для собственных нужд имеющиеся на земельном участке общераспространенные полезные ископаемые, пресные подземные воды, а также пруды и обводненные карьеры в соответствии с законодательством Российской Федерации;

•
возводить жилые, производственные, культурно­бытовые и иные здания, строения, сооружения в соответствии с целевым назначением земельного участка и его разрешенным использованием с соблюдением требований градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно­гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов;

•
проводить в соответствии с разрешенным использованием оросительные, осушительные, культуртехнические и другие мелиоративные работы, строить пруды и иные водные объекты в соответствии с установленными законодательством экологическими, строительными, санитарно­гигиеническими и иными специальными требованиями;

•
осуществлять другие права на использование земельного участка, предусмотренные законодательством.

При этом собственник земельного участка имеет право собственности на посевы и посадки сельскохозяйственных культур, полученную сельскохозяйственную продукцию и доходы от ее реализации, за исключением случаев, если он передает земельный участок в аренду, постоянное (бессрочное) пользование или пожизненное наследуемое владение либо безвозмездное срочное пользование.

В свою очередь, землепользователи, землевладельцы и арендаторы земельных участков осуществляют те же права, что и собственники земельных участков, за исключением права распоряжения земельными участками.

В соответствии со ст. 42 Земельного кодекса РФ собственники земельных участков и лица, не являющиеся собственниками земельных участков, обязаны:

•
использовать земельные участки в соответствии с их целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель и разрешенным использованием способами, которые не должны наносить вред окружающей среде, в том числе земле как природному объекту;

•
сохранять межевые, геодезические и другие специальные знаки, установленные на земельных участках в соответствии с законодательством;

•
осуществлять мероприятия по охране земель, лесов, водных объектов и других природных ресурсов;

•
своевременно: 

приступать к использованию земельных участков в случаях, если сроки освоения земельных участков предусмотрены договорами;

производить платежи за землю;

•
соблюдать при использовании земельных участков требования градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно­гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов;

•
не допускать загрязнения, захламления, деградации и ухудшения плодородия почв на землях соответствующих категорий;

•
выполнять иные требования, предусмотренные Земельным кодексом РФ и другими федеральными законами.

Закон РФ «О недрах» в ст. 22 предоставляет пользователям недр право: 

•
использовать предоставленный ему участок недр для любой формы предпринимательской или иной деятельности, соответствующей цели, обозначенной в лицензии или в соглашении о разделе продукции;

•
самостоятельно выбирать формы этой деятельности, не противоречащие действующему законодательству;

•
использовать результаты своей деятельности, в том числе добытое минеральное сырье, в соответствии с лицензией или соглашением о разделе продукции и действующим законодательством;

•
использовать отходы своего горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, если иное не оговорено 
в лицензии или в соглашении о разделе продукции;

•
ограничивать застройку площадей залегания полезных ископаемых в границах предоставленного ему горного отвода;

•
проводить без дополнительных разрешений геологическое изучение недр за счет собственных средств в границах горного отвода, предоставленного ему в соответствии с лицензией или соглашением о разделе продукции;

•
обращаться в органы, предоставившие лицензию, по поводу пересмотра условий лицензии при возникновении обстоятельств, существенно отличающихся от тех, при которых лицензия была предоставлена.

Вместе с тем на пользователей недр возлагаются обязанности по обеспечению: 

•
соблюдения:

 требований законодательства, а также утвержденных в установленном порядке стандартов (норм, правил) по технологии ведения работ, связанных с пользованием недрами, и при первичной переработке минерального сырья;

требований технических проектов, планов и схем развития горных работ, недопущения сверхнормативных потерь, разубоживания и выборочной отработки полезных ископаемых;

утвержденных в установленном порядке стандартов (норм, правил), регламентирующих условия охраны недр, атмосферного воздуха, земель, лесов, водных объектов, а также зданий и сооружений от вредного влияния работ, связанных с пользованием недрами;

•
ведения геологической, маркшейдерской и иной документации в процессе всех видов пользования недрами и ее сохранности;

•
представления:

 геологической информации в федеральный и соответствующий территориальный фонды геологической информации;

достоверных данных о разведанных, извлекаемых и оставляемых в недрах запасах полезных ископаемых, содержащихся в них компонентах, об использовании недр в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых, в федеральный и соответствующий территориальный фонды геологической информации, в органы государственной статистики;

•
безопасного ведения работ, связанных с пользованием нед­
рами;

•
приведения участков земли и других природных объектов, нарушенных при пользовании недрами, в состояние, пригодное для их дальнейшего использования;

•
сохранности разведочных горных выработок и буровых скважин, которые могут быть использованы при разработке месторождений и (или) в иных хозяйственных целях; ликвидации 
в установленном порядке горных выработок и буровых скважин, 
не подлежащих использованию;

•
выполнения условий, установленных лицензией или соглашением о разделе продукции, своевременного и правильного внесения платежей за пользование недрами.

К пользователям недр или привлекаемым ими для пользования недрами другим юридическим и физическим лицам предъявляются также требования о наличии специальной квалификации 
и опыта, подтвержденных государственной лицензией (свидетельством, дипломом) на проведение соответствующего вида деятельности: геологической съемки, поисков, разведки, разных способов добычи полезных ископаемых, строительства и эксплуатации подземных сооружений, других видов пользования недрами.

Согласно ст. 39 Водного кодекса РФ собственники водных объектов, водопользователи при использовании водных объектов вправе:

самостоятельно осуществлять использование водных объектов;

осуществлять строительство гидротехнических и иных сооружений на водных объектах;

пользоваться иными предусмотренными Водным кодексом, другими федеральными законами правами.

В то же время собственники водных объектов, водопользователи при использовании водных объектов обязаны:

не допускать нарушения прав других собственников водных объектов, водопользователей, а также причинения вреда окружающей среде;

содержать в исправном состоянии эксплуатируемые ими очистные сооружения и расположенные на водных объектах гидротехнические и иные сооружения;

информировать уполномоченные исполнительные органы государственной власти и органы местного самоуправления об авариях и иных чрезвычайных ситуациях на водных объектах;

своевременно осуществлять мероприятия по предупреждению 
и ликвидации чрезвычайных ситуаций на водных объектах;

вести в установленном порядке учет объема забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов и объема сброса сточных вод 
и (или) дренажных вод, их качества, регулярные наблюдения 
за водными объектами и их водоохранными зонами, а также бесплатно и в установленные сроки представлять результаты такого учета и таких регулярных наблюдений в уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти;

выполнять иные предусмотренные Водным кодексом, другими федеральными законами обязанности.

В отличие от своего предшественника ныне действующий Лесной кодекс РФ не определил в самостоятельных нормах положения о правах и обязанностях лесопользователей. Поэтому правовой статус названных субъектов формируется из совокупности разрозненных норм, содержащихся в различных статьях Кодекса. Например, в соответствии со ст. 32 граждане и юридические лица, осуществляющие заготовку и сбор недревесных лесных ресурсов, вправе возводить навесы и другие временные постройки на предоставленных им участках. В свою очередь, ст. 60 обязывает лесопользователей представлять в уполномоченные на то органы отчеты об охране и об использовании лесов.

Пользователи животным миром в силу ст. 40 Федерального закона «О животном мире» имеют право:

•
пользоваться:

объектами животного мира, предоставленными в пользование;

без разрешения объектами животного мира, приобретенными для расселения на закрепленной территории, в порядке, установленном указанным федеральным законом, если эти объекты животного мира содержатся в полувольных условиях;

•
собственности на добытые объекты животного мира и продукцию, полученную от них;

•
выдавать гражданам именные разовые лицензии на использование объектов животного мира в пределах установленных норм, квот и лимитов;

•
заключать договоры с юридическими лицами и гражданами на использование ими объектов животного мира с одновременной выдачей именных разовых лицензий;

•
вести подсобное хозяйство, включая переработку продукции, полученной в процессе осуществления разрешенных видов пользования животным миром, и производить изделия из объектов животного мира;

•
реализовывать произведенные продукцию и изделия;

•
получать на предоставленных в пользование территориях земельные участки в производственных и иных целях в порядке, установленном гражданским, земельным, водным и лесным законодательством Российской Федерации;

•
возводить на полученных в установленном порядке земельных участках постоянные или временные постройки, сооружения и дороги, необходимые для осуществления хозяйственной деятельности, связанной с пользованием животным миром;

•
предъявлять в установленном законодательством Российской Федерации порядке иски за ущерб, причиненный им неправомерными действиями юридических лиц и граждан, повлекшими за собой гибель объектов животного мира, ухудшение среды обитания объектов животного мира, за необоснованное ограничение права на пользование животным миром, права собственности на полученную продукцию, а также в случаях прекращения права на пользование животным миром при изменении статуса земель 
с учетом упущенной выгоды;

•
оказывать воздействие на среду обитания объектов животного мира, улучшающее состояние объектов животного мира, по согласованию с землевладельцами (землепользователями) и специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания.

Реализуя свои права, пользователи животным миром обязаны:

•
осуществлять:

только указанные в лицензии виды пользования животным миром;

учет и оценку состояния используемых объектов животного мира, а также оценку состояния среды их обитания;

•
соблюдать установленные правила, нормы и сроки пользования животным миром;

•
применять:
при пользовании животным миром способы, не нарушающие целостность естественных сообществ;

при пользовании животным миром гуманные способы;

•
не допускать разрушения или ухудшения среды обитания объектов животного мира;

•
проводить необходимые мероприятия, обеспечивающие воспроизводство объектов животного мира;

•
оказывать помощь государственным органам в осуществлении охраны животного мира;

•
обеспечивать охрану и воспроизводство объектов животного мира, в том числе редких и находящихся под угрозой исчезновения.

В случаях, предусмотренных федеральным или региональным законодательством, права пользователей животным миром могут быть расширены или ограничены.

Статьей 30 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» установлено, что юридические лица, имеющие стационарные источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ 
в атмосферный воздух, обязаны:

•
обеспечивать:
проведение инвентаризации выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и разработку предельно допустимых выбросов и предельно допустимых нормативов вредного физического воздействия на атмосферный воздух;

соблюдение режима санитарно­защитных зон объектов хозяйственной и иной деятельности, оказывающих вредное воздействие на атмосферный воздух;

своевременный вывоз загрязняющих атмосферный воздух отходов с соответствующей территории объекта хозяйственной и иной деятельности на специализированные места складирования или захоронения таких отходов, а также на другие объекты хозяйственной и иной деятельности, использующие такие отходы в качестве сырья;

•
внедрять малоотходные и безотходные технологии в целях снижения уровня загрязнения атмосферного воздуха;

•
планировать и осуществлять мероприятия по улавливанию, утилизации, обезвреживанию выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, сокращению или исключению таких выбросов;

•
осуществлять:

мероприятия по предупреждению и устранению аварийных выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, а также по ликвидации последствий его загрязнения;

учет выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и их источников, проводить производственный контроль за соблюдением установленных нормативов выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух;

•
немедленно передавать информацию об аварийных выбросах, вызвавших загрязнение атмосферного воздуха, которое может угрожать или угрожает жизни и здоровью людей либо нанесло вред здоровью людей и (или) окружающей среде, в государственные органы надзора и контроля;

•
представлять в установленном порядке органам, осуществляющим государственное управление в области охраны атмосферного воздуха и надзор за соблюдением законодательства Российской Федерации, своевременную, полную и достоверную информацию по вопросам охраны атмосферного воздуха;

•
соблюдать иные требования охраны атмосферного воздуха.

Соблюдение природопользователем установленных законодательством требований служит залогом ненаступления для него негативных последствий в виде принятия специально уполномоченными на то государственными органами конкретных мер, ведущих к ограничению, приостановлению или прекращению права пользования соответствующими природными объектами.

§ 7.3. Виды природопользования

Виды разрешаемого природопользования применительно к конкретной группе природных объектов закрепляются в соответствующих законодательных актах. При этом в отдельных случаях природопользование может осуществляться без выдачи соответствующих разрешительных документов и платы за использование природных ресурсов. 

Например, согласно ст. 11 Лесного кодекса РФ граждане имеют право свободно и бесплатно пребывать в лесах и для собственных нужд осуществлять заготовку и сбор дикорастущих плодов, ягод, орехов, грибов, других пригодных для употребления в пищу лесных ресурсов (пищевых лесных ресурсов), а также недревесных лесных ресурсов. На основании ст. 6 Водного кодекса каждый гражданин вправе иметь доступ к водным объектам общего пользования 
и бесплатно использовать их для личных и бытовых нужд, если иное не предусмотрено федеральным законодательством. 

Такое природопользование, не требующее принятия уполномоченными на то органами специальных решений и получения разрешений (лицензий), можно назвать общим природопользованием. 

Вместе с тем природоресурсными законодательными актами устанавливаются перечни видов пользования конкретными природными объектами, которые должны осуществляться при соблюдении определенных условий, в том числе на основании специально выданных разрешений (лицензий). Такое природопользование нужно охарактеризовать как специальное.

Статья 6 Закона РФ «О недрах» предусматривает предоставление в пользование участков недр, в том числе для: 

•
регионального геологического изучения, включающего региональные геолого­геофизические работы, геологическую съемку, инженерно­геологические изыскания, научно​исследовательские, палеонтологические и другие работы, направленные на общее геологическое изучение недр, геологические работы по прогнозированию землетрясений и исследованию вулканической деятельности, созданию и ведению мониторинга состояния недр, контроль за режимом подземных вод, а также иные работы, проводимые без существенного нарушения целостности недр;

•
геологического изучения, включающего поиски и оценку месторождений полезных ископаемых, а также геологического изучения и оценки пригодности участков недр для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

•
разведки и добычи полезных ископаемых, в том числе использования отходов горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств;

•
строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

•
образования особо охраняемых геологических объектов, имеющих научное, культурное, эстетическое, санитарно­оздоровительное и иное значение (научные и учебные полигоны, геологические заповедники, заказники, памятники природы, пещеры и другие подземные полости);

•
сбора минералогических, палеонтологических и других геологических коллекционных материалов.

Согласно ст. 25 Лесного кодекса РФ в лесном фонде могут осуществляться такие виды лесопользования, как:

•
заготовка древесины; живицы; пищевых лесных ресурсов 
и сбор лекарственных растений;

•
ведение охотничьего хозяйства и осуществление охоты; сельского хозяйства;

•
осуществление научно​исследовательской деятельности, образовательной деятельности; рекреационной деятельности;

•
создание лесных плантаций и их эксплуатация;

•
выращивание лесных плодовых, ягодных, декоративных растений, лекарственных растений;

•
выполнение работ по геологическому изучению недр, разработка месторождений полезных ископаемых;

•
переработка древесины и иных лесных ресурсов и иные виды деятельности.

В соответствии со ст. 34 Федерального закона «О животном мире» допускаются следующие виды пользования животным миром:

•
охота; 

•
рыболовство, включая добычу водных беспозвоночных и морских млекопитающих;

•
добыча объектов животного мира, не отнесенных к объектам охоты и рыболовства;

•
использование полезных свойств жизнедеятельности объектов животного мира — почвообразователей, естественных санитаров окружающей среды, опылителей растений и др.;

•
изучение, исследование и иное использование животного мира в научных, культурно­просветительских, воспитательных, рекреационных, эстетических целях без изъятия их из среды обитания;

•
получение продуктов жизнедеятельности объектов животного мира. Данный перечень не является исчерпывающим и может быть дополнен законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации и ее субъектов.

Наконец, глава 5 Водного кодекса РФ предусматривает использование водных объектов для целей:

•
питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения;

•
сброса сточных вод и (или) дренажных вод;

•
производства электроэнергии;

•
водного и воздушного транспорта;

•
лечебных и оздоровительных;

•
рекреационных;

•
рыболовства и охоты;

•
разведки и добычи полезных ископаемых;

•
обеспечения пожарной безопасности и др. При этом использование водных объектов может осуществляться с изъятием (забор воды) или без изъятия (сброс, использование в качестве водных путей) водных ресурсов.

§ 7.4. Основания возникновения права 
природопользования

Для возникновения права общего природопользования, виды которого закреплены в законах и иных нормативных правовых актах или прямо не запрещаются ими, требуется только наличие воли конкретного субъекта осуществлять такое природопользование. Что касается оснований возникновения права специального природопользования, то одной воли соответствующего субъекта здесь уже недостаточно. Для этого необходимо соблюсти установленные природоресурсными законами строго определенные процедуры. 

Так, согласно ст. 25 Земельного кодекса РФ права на земельные участки возникают по основаниям, установленным гражданским законодательством, федеральными законами, и подлежат государственной регистрации в соответствии с Федеральным законом «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним». К числу таких оснований относятся:

•
договоры (купли­продажи, мены, ипотеки, дарения, аренды, частного сервитута земельных участков); 

•
завещание в отношении земельного участка;

•
решения исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления о предоставлении земельных участков в собственность, постоянное (бессрочное) пользование, срочное безвозмездное пользование;

•
решения судов (о признании права муниципальной собственности на бесхозяйный земельный участок).

В соответствии со ст. 10.1 Закона РФ «О недрах» право пользования недрами может быть приобретено на основании:

1) решения Правительства Российской Федерации, принятого:

•
по результатам конкурса или аукциона, для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, на участке недр федерального значения;

•
при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых на участке недр федерального значения или на участке недр, который отнесен к участкам недр федерального значения в результате открытия месторождения полезных ископаемых пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению недр такого участка для разведки и добычи полезных ископаемых открытого месторождения, за исключением проведения таких работ в соответствии с государственным контрактом;

•
для захоронения радиоактивных, токсичных и иных опасных отходов в глубоких горизонтах, обеспечивающих локализацию таких отходов;

•
для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, на участке недр федерального значения континентального шельфа Российской Федерации, на участке недр федерального значения, расположенном на территории Российской Федерации и простирающемся на ее континентальный шельф, на участке недр федерального значения, содержащем газ, из утверждаемого Правительством РФ перечня участков недр федерального значения, которые предоставляются в пользование без проведения конкурсов и аукционов;

2) решения федерального органа управления государственным фондом недр или его территориального органа, принятого в целях предоставления права краткосрочного (сроком до одного года) пользования участком недр для осуществления юридическим лицом (оператором) деятельности на участке недр, право пользования которым досрочно прекращено;

3) решения комиссии, которая создается федеральным органом управления государственным фондом недр и в состав которой включаются также представители органа исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации для рассмотрения заявок о предоставлении права пользования участками недр:

•
в целях геологического изучения недр, за исключением недр на участках недр федерального значения;

•
при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых на участке недр пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению недр такого участка для разведки и добычи полезных ископаемых открытого месторождения, за исключением участка недр федерального значения, участка недр, который отнесен к участкам недр федерального значения 
в результате открытия месторождения полезных ископаемых и проведения работ по геологическому изучению недр в соответствии 
с государственным контрактом;

•
для добычи подземных вод, используемых для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения или технологического обеспечения водой объектов промышленности;

•
для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

•
для строительства нефте­ и газохранилищ в пластах горных пород и эксплуатации таких нефте­ и газохранилищ, размещения отходов производства и потребления;

•
для образования особо охраняемых геологических объектов;

4) решения конкурсной или аукционной комиссии о предоставлении права пользования участком недр для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, за исключением участков недр федерального значения;

5) решения органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, согласованное с федеральным органом управления государственным фондом недр или его территориальным органом и принятое для сбора минералогических, палеонтологических 
и других геологических коллекционных материалов;

6) перехода права пользования участками недр в соответствии 
с основаниями, установленными федеральными законами, регулирующими отношения недропользования;

7) вступившего в силу соглашения о разделе продукции, заключенного в соответствии с Федеральным законом «О соглашениях 
о разделе продукции» и в других случаях.

При этом в силу ст. 11 Закона о недрах предоставление недр 
в пользование оформляется специальным государственным разрешением в виде лицензии.

Согласно ст. 11 Водного кодекса РФ водные объекты предоставляются в пользование на основании:

договора водопользования, который признается заключенным с момента его государственной регистрации в государственном водном реестре;

решения о предоставлении водного объекта в пользование, которое вступает в силу с момента его регистрации в государственном водном реестре.

Согласно ст. 9 Лесного кодекса РФ право постоянного (бессрочного) пользования лесными участками, право ограниченного пользования чужими лесными участками (сервитут), право аренды лесных участков, а также право безвозмездного срочного пользования лесными участками возникает и прекращается по основаниям и в порядке, которые предусмотрены гражданским законодательством, законодательством Российской Федерации о концессионных соглашениях и земельным законодательством, если иное не предусмотрено Кодексом.

В соответствии со ст. 36 Федерального закона «О животном мире» право пользования животным миром наступает по решению Правительства РФ или органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации на основании долгосрочной лицензии, выданной специально уполномоченным государственным органом по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания. Гражданами в силу ст. 35 Закона о животном мире пользование животным миром осуществляется на основании именных разовых лицензий на добычу определенного количества объектов животного мира в определенном месте или на конкретный срок. 

Согласно ст. 14 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух стационарными источниками, а также вредное физическое воздействие на атмосферный воздух допускаются 
на основании разрешений, выданных территориальным органом федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды (в настоящее время — Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор)). 

§ 7.5. Основания ограничения или приостановления 

права природопользования

Федеральный закон «Об охране окружающей среды» в ст. 80 установил, что требования об ограничении, о приостановлении или 
о прекращении деятельности юридических и физических лиц, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, рассматриваются судом или арбитражным судом. Данная норма может распространяться на любой вид деятельности, 
в том числе как связанный с непосредственной добычей тех или иных природных ресурсов (недропользование, лесопользование), так и сопровождающийся различного рода негативными воздействиями на окружающую среду (выбросы, сбросы, размещение отходов и т. п.). Вместе с тем приведенное положение закона отличает неконкретность оснований для применения ограничительных и запретительных мер, что чревато непредсказуемостью решений судов. В то же время некоторые законодательные акты называют такие основания применительно к более узкой сфере общественных отношений, что позволяет более конкретно формулировать исковые требования. 

Так, согласно п. 4 ст. 14 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» деятельность индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, в процессе которой образуются опасные отходы, может быть ограничена или запрещена при отсутствии технической или иной возможности обеспечить безопасное для окружающей среды и здоровья человека обращение 
с опасными отходами.

В соответствии с п. 5 ст. 14 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» основаниями для ограничения, приостанов​
ления или прекращения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредного физического воздействия на него являются:

•
отсутствие разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредное физическое воздействия на него;

•
нарушение условий, предусмотренных названными разрешениями. 

Данная процедура регламентируется постановлением Прави​
тельства РФ от 28.11.2002 № 847 «О порядке ограничения, приостановления и прекращения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на атмосферный воздух» [111].

В отдельных случаях при наступлении определенных событий либо для достижения конкретных целей природоресурсное законодательство предусматривает ограничение или приостановление прав природопользователей. 

Например, ст. 56 Земельного кодекса РФ допускает, что права на землю могут быть на основании решений исполнительных органов государственной власти, органов местного самоуправления или судов ограничены бессрочно или на определенный срок в связи с необходимостью соблюдения:

•
особых условий использования земельных участков и режима хозяйственной деятельности в охранных и санитарно­защитных зонах;

•
особых условий охраны окружающей среды, в том числе животного и растительного мира, памятников природы, истории и культуры, археологических объектов, сохранения плодородного слоя почвы, естественной среды обитания, путей миграции диких животных, и в других установленных федеральными законами случаях. 

В свою очередь, приостановление землепользования может быть обусловлено реквизицией — временным изъятием у собственника земельного участка на основании решения уполномоченного исполнительного органа государственной власти в случаях стихийных бедствий, аварий, эпидемий, эпизоотий и при иных обстоятельствах, носящих чрезвычайный характер, в целях защиты жизненно важных интересов граждан, общества и государства от возникающих в связи с этими чрезвычайными обстоятельствами угроз (ст. 51 Земельного кодекса РФ). 

Согласно ст. 20 Закона РФ «О недрах» право пользования недрами может быть досрочно прекращено, приостановлено или ограничено органами, предоставившими лицензию, в случаях:

•
возникновения непосредственной угрозы жизни или здоровью людей, работающих или проживающих в зоне влияния работ, связанных с пользованием недрами;

•
нарушения пользователем недр существенных условий лицензии;

•
систематического нарушения пользователем недр установленных правил пользования недрами;

•
возникновения чрезвычайных ситуаций (стихийные бедствия, военные действия и др.);

•
если пользователь в течение установленного в лицензии срока не приступил к пользованию недрами в предусмотренных объемах;

•
ликвидации предприятия или иного субъекта хозяйственной деятельности, которому недра были предоставлены в пользование;

•
по инициативе владельца лицензии и в ряде других случаев.
В силу ст. 41 Водного кодекса РФ водопользование может быть приостановлено или ограничено в случае:

•
угрозы причинения вреда жизни или здоровью человека;

•
возникновения радиационной аварии или иных чрезвычайных ситуаций природного или техногенного характера;

•
причинения вреда окружающей среде;

•
в иных предусмотренных федеральными законами случаях.

При этом приостановление водопользования в случаях, предусмотренных Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, осуществляется в судебном порядке. 
В иных случаях приостановление водопользования осуществляется исполнительными органами государственной власти или органами местного самоуправления в пределах их компетенции в соответствии с федеральными законами.

Что касается ограничения водопользования, то оно устанавливается нормативными правовыми актами исполнительных органов государственной власти, органов местного самоуправления или решением суда.

Статья 27 Лесного кодекса РФ устанавливает, что использование лесов может ограничиваться только в случаях и в порядке, которые предусмотрены федеральным законодательством. При этом допускается установление таких ограничений использования лесов, как:

•
запрет на осуществление одного или нескольких видов использования лесов;

•
запрет на проведение рубок;

•
иные установленные федеральным законодательством ограничения использования лесов.

В свою очередь, ст. 28 Лесного кодекса РФ определяет, что использование лесов может быть приостановлено только в случаях, предусмотренных федеральными законами, причем приостановление использования лесов в случаях, предусмотренных Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, осуществляется в судебном порядке. В иных случаях приостановление использования лесов осуществляется органами исполнительной власти, органами местного самоуправления в пределах их полномочий в соответствии с федеральными законами.

§ 7.6. Основания прекращения права 
природопользования

Определенные события, в том числе и не связанные с волеизъявлением природопользователя, а также не обусловленные обязательным нарушением им тех или иных требований законодательства, могут влечь за собой прекращение права природопользования в отношении конкретных природных объектов. 

Основаниями прекращения права землепользования согласно 
гл. VII Земельного кодекса РФ и гл. 17 Гражданского кодекса РФ могут являться:

•
договор, влекущий за собой отчуждение собственником земельного участка другим лицам (продажа, мена, дарение и др.);

•
добровольный отказ собственника и иных лиц от осуществления своих прав на землю;

•
решение об изъятии земельного участка для государственных или муниципальных нужд;

•
решение о принудительном изъятии земельного участка у собственника либо прекращении соответствующих прав у несобственников вследствие нарушения требований гражданского и земельного законодательства;

•
решение суда о конфискации земельного участка и ряд других оснований.

В соответствии со ст. 20 Закона РФ «О недрах» право пользования недрами прекращается:

•
по истечении установленного в лицензии срока ее действия;

•
при отказе владельца лицензии от права пользования недрами;

•
при возникновении определенного условия (если оно зафиксировано в лицензии), с наступлением которого прекращается право пользования недрами;

•
в случае переоформления лицензии с нарушением предусмотренных законом условий.

Согласно ст. 10 Водного кодекса РФ право пользования поверх​
ностными водными объектами прекращается по основаниям и в по​
рядке, которые установлены гражданским законодательством и Ко­
дексом, а также по основаниям, установленным законодательством Российской Федерации о концессионных соглашениях.

Основанием принудительного прекращения права пользования водным объектом по решению суда является:

•
нецелевое использование водного объекта;

•
использование водного объекта с нарушением законодательства Российской Федерации;

•
неиспользование водного объекта в установленные договором водопользования или решением о предоставлении водного объекта в пользование сроки.

При прекращении права пользования водным объектом водопользователь обязан:

•
прекратить в установленный срок использование водного объекта;

•
обеспечить консервацию или ликвидацию гидротехнических и иных сооружений, расположенных на водных объектах, осуществить природоохранные мероприятия, связанные с прекращением использования водного объекта.

Лесной кодекс РФ не содержит единой статьи, консолидирующей все основания прекращения права лесопользования, кото​
рые закреплены в различных нормах. Так, например, согласно 
ст. 24 невыполнение гражданами, юридическими лицами, осуществляющими использование лесов, лесохозяйственного регламента и проекта освоения лесов является основанием для досрочного расторжения договоров аренды лесного участка или договоров купли­продажи лесных насаждений, а также принудительного прекращения права постоянного (бессрочного) пользования лесным участком или безвозмездного срочного пользования лесным участком. 

Статьей 47 Федерального закона «О животном мире» предусмотрено, что пользование животным миром прекращается путем аннулирования соответствующих лицензий в случаях:

•
отказа от пользования;

•
истечения установленного срока пользования;

•
нарушения федерального законодательства об охране окружающей природной среды и условий пользования животным миром, оговоренных в лицензии;

•
возникновения необходимости в изъятии из пользования объектов животного мира в целях их охраны;

•
использования территории, акватории для государственных нужд, исключающих пользование животным миром;

•
ликвидации предприятия, учреждения, организации — пользователей животным миром. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Что понимается под природопользованием?

2.
При каких условиях может возникнуть право природопользования?

3.
Кто может являться субъектом права природопользования?

4.
Каковы основные права и обязанности природопользователей?

Глава 8 

ЭКОЛОГИЧЕСКИЕ ПРАВА И ОБЯЗАННОСТИ ГРАЖДАН И ОБЩЕСТВЕННЫХ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ОБЪЕДИНЕНИЙ

§ 8.1. Понятие правового экологического статуса 

и источники его формирования 

Любой субъект, вступающий в те или иные правоотношения, обладает определенным статусом, который представляет собой совокупность прав и обязанностей такого субъекта, закрепленных в законодательстве. Не являются исключением в этом смысле 
и экологические правоотношения, поэтому применительно к участникам таких правоотношений правомерно говорить о наличии 
у того или иного субъекта определенного правового экологического статуса, формируемого совокупностью закрепленных в экологическом законодательстве прав и обязанностей. 

В нашу задачу в рамках рассматриваемой темы не входит характеристика правового статуса абсолютно всех субъектов экологических правоотношений, поскольку в той или иной мере полномочия (права) и обязанности тех же государственных и муниципальных органов, хозяйствующих субъектов раскрываются в предыдущей и последующих темах. В этом смысле актуально сформулировать рамки право­
вого статуса граждан как субъектов экологических правоотношений. 

Основным источником формирования правового экологического статуса граждан, а также иностранных граждан и лиц без гражданства, законно находящихся на территории Российской Федерации, является Конституция РФ, которая в ст. 71 к исключительному ведению Российской Федерации относит регулирование и защиту прав и свобод человека и гражданина. В свою очередь, к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов 
в силу ст. 72 Конституции РФ относится защита прав и свобод человека и гражданина.

Сказанное, с одной стороны, может быть истолковано как исключительная прерогатива Российской Федерации на законодательное установление тех или иных прав человека и гражданина, в том числе экологических прав. Однако, по нашему мнению, усиление правового статуса личности дополнительными правами за счет принятия конкретным субъектом Российской Федерации своего законодательного акта и возложения им на себя обязанностей по финансовому, материальному и иному обеспечению таких прав едва ли можно назвать антиконституционным шагом. Тем более согласно ст. 55 Конституции РФ перечисленные в ней права и свободы не должны толковаться как отрицание или умаление других общепризнанных прав и свобод человека и гражданина
. В этой же статье содержится прямой запрет на издание в Российской Федерации законов, отменяющих или умаляющих права и свободы человека и гражданина.

В этом смысле дополнительно введенные и реально обеспечиваемые субъектами Российской Федерации права выглядят намного привлекательнее, нежели декларируемые на федеральном уровне, но в силу тех или иных причин не подкрепляемые на деле права, превращающиеся, по сути, в лозунги. 

§ 8.2. Экологические права граждан

В ст. 42 Конституции РФ перечислены основные группы экологических прав граждан и иных физических лиц, в том числе их право на:

•
благоприятную окружающую среду;

•
достоверную информацию о состоянии окружающей среды;

•
возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическим правонарушением. 

Анализ перечисленных прав позволяет провести вполне определенную их классификацию. Так, право на благоприятную окружающую среду по своей сути является естественным правом человека, принадлежащим ему от рождения. При этом надлежащая реализация такого права фактически не зависит от самой личности, а напрямую связана с финансовыми, материальными, организационными и иными возможностями органов публичной власти обеспечить благоприятное для человека состояние окружающей среды. Хотя прилагать собственные определенные усилия в целях улучшения своей среды обитания, например, путем добровольных пожертвований на природоохранные мероприятия либо посредством участия в таких мероприятиях, конкретному физическому лицу закон и не запрещает. 

Право на достоверную информацию о состоянии окружающей среды может быть рассмотрено с нескольких позиций. С одной стороны, человек может реализовать это право путем активного волеизъявления, обращаясь с запросом к уполномоченному на то органу публичной власти. При этом необходимо четко конкретизировать объект своего интереса применительно к месту своего жительства или преимущественного пребывания, поскольку на поставленные вопросы общего характера, как показывает практика, едва ли можно получить исчерпывающий ответ. 

В то же время это право согласно действующему законодательству может реализовываться физическим лицом и в «пассивном» режиме. Речь идет об обязанности государственных органов по охране окружающей среды ежегодно готовить доклад о состоянии окружающей среды в субъектах Российской Федерации и на базе его федеральный доклад, который затем обнародуется. Вместе с тем данная процедура позволяет лишь определить общие тенденции (улучшение, ухудшение либо стабилизацию экологической обстановки) в сравнении с аналогичными периодами. Поэтому с точки зрения буквального соблюдения рассматриваемого права важное значение имеет своевременность доведения уполномоченными на то органами до населения информации, создающей реальную угрозу жизни и здоровью физических лиц в каждом конкретном случае. В этом смысле не случайно в ст. 237 Уголовного кодекса РФ [7] установлена ответственность за сокрытие или искажение информации о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды, совершенные лицом, обязанным обеспечивать население и органы, уполномоченные на принятие мер 
по устранению такой опасности, указанной информацией. 

То есть если руководитель предприятия, на котором произошли незапланированные выбросы или сбросы, превышающие официально установленные лимиты, не сообщил об этом в специально уполномоченные органы, то он может являться субъектом уголовной ответственности по названной статье. Равно как 
и представитель специально уполномоченного органа, будучи проинформированным о той или иной неблагополучной ситуации, но не приняв мер к обеспечению безопасности населения на соответствующей территории, тоже нарушает уголовный закон. 

Наконец, право на возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическим правонарушением, возникает прежде всего при наличии установленной экспертными исследованиями и подтвержденной в заключении причинно​следственной связи между экологическим правонарушением и причинением ущерба. Вместе с тем и здесь, как правило, не обойтись без выражения воли физического лица (его представителя) на возмещение ему ущерба посредством направления в суд соответствующего искового заявления.

В ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в несколько иной интерпретации повторяются закрепленные 
в Конституции РФ экологические права, а также перечисляются возможные способы реализации гражданами
 своих экологических прав. Так, помимо права на благоприятную окружающую среду гражданин имеет право на защиту этой среды от негативного воздействия, вызванного хозяйственной и иной деятельностью, чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, а также на возмещение вреда окружающей среде
. 

Реализуя свои экологические права, граждане могут:

•
создавать общественные объединения, фонды и иные некоммерческие организации, осуществляющие деятельность в области охраны окружающей среды;

•
направлять обращения в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иные организации и должностным лицам о получении своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды в местах своего проживания
, мерах по ее ох​
ране;

•
принимать участие в собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетировании, сборе подписей под петициями, референдумах по вопросам охраны окружающей среды и в иных не противоречащих законодательству Российской Федерации акциях;

•
выдвигать предложения о проведении общественной экологической экспертизы и участвовать в ее проведении в установленном порядке; 

•
оказывать содействие органам государственной власти Рос​
сийской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления 
в решении вопросов охраны окружающей среды;

•
обращаться в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями и предложениями по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду, и получать своевременные и обоснованные ответы;

•
предъявлять иски в суд о возмещении вреда окружающей среде;

•
осуществлять другие предусмотренные законодательством права.

Конкретизация экологических прав граждан и способов их реализации находит свое отражение в законодательных и подзаконных актах. Так, глава V Федерального закона «Об экологической экспертизе» регламентирует процедуру инициирования 
и проведения общественной экологической экспертизы. По своей сути это одна из возможных форм реализации права граждан как на благоприятную окружающую среду, так и на достоверную информацию о состоянии окружающей среды, поскольку выводы, содержащиеся в заключении экспертной комиссии, являясь доступными для проживающего на соответствующей территории населения, позволяют иметь четкое представление о негативных и позитивных сторонах предлагаемого к реализации объекта (например, производственного комплекса, автозаправочного пункта и т. д.), который исследуется в ходе экспертизы. 

Статья 10 Федерального закона «О животном мире» предоставляет гражданам право осуществлять общественный контроль и проводить мероприятия по охране животного мира и среды его обитания, что можно отнести к активной форме реализации гражданами своего права на благоприятную окружающую среду применительно 
к сфере охраны и использования животного мира, в то время как применительно к специально уполномоченным органам в рассматриваемой сфере осуществление схожей деятельности (государственный контроль, мероприятия по охране объектов животного мира 
и т. п.) можно отнести уже к разряду функциональных обязанностей. 

Проведение митингов и иных массовых мероприятий экологического характера осуществляется в соответствии с требованиями Федерального закона «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетированиях» [59].

Вместе с тем перечисленные выше конституционные и производные от них экологические права, так же как и схожие по смыслу с ними иные права, закрепленные в других законах, относятся 
к группе прав в сфере охраны окружающей среды, что, безусловно, является важной составляющей в эколого​правовом статусе личности, но не дает полного представления о правомочиях физических лиц. С точки зрения классификации такие экологические права можно отнести к категории общих прав.

В то же время необходимо говорить и об отдельных правах граждан и иных лиц, осуществляемых в процессе природопользования, которые относятся к категории специальных прав. Такие права закреплены 
в природоресурсных законодательных актах, и их реализация в пол­
ном объеме также зависит от волеизъявления соответствующего субъекта. Например, согласно ст. 22 Закона РФ «О недрах» пользователь недр, а это может быть и физическое лицо, осуществляющее предпринимательскую деятельность, вправе:

•
использовать предоставленный ему участок недр для любой формы предпринимательской или иной деятельности, соответствующей обозначенной в лицензии цели;

•
самостоятельно выбирать формы этой деятельности, не противоречащие действующему законодательству;

•
использовать отходы своего горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, если иное не оговорено 
в лицензии;

•
проводить без дополнительных разрешений геологическое изучение недр за счет собственных средств в границах горного отвода, предоставленного ему в соответствии с лицензией, 
и т. д.

Вместе с тем возможность осуществления правомочий в определенных законом случаях обусловлена наличием специальных разрешений (лицензий). Так, согласно ст. 35 Федерального закона «О животном мире» пользование животным миром осуществляется гражданами на основании именных разовых лицензий на добычу определенного количества объектов животного мира в определенном месте или на конкретный срок. 

Наконец, участники общественных отношений, которые относятся к сфере обеспечения экологической безопасности, наделяются самостоятельной группой прав. Эти права можно классифицировать как особые экологические права.
Например, ст. 18 Федерального закона «О защите населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» устанавливает, что граждане имеют право:

•
на защиту жизни, здоровья и личного имущества в случае возникновения чрезвычайных ситуаций;

•
в соответствии с планами ликвидации чрезвычайных ситуаций использовать средства коллективной и индивидуальной защиты и другое имущество органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций, предназначенное для защиты населения от чрезвычайных ситуаций;

•
быть информированными о риске, которому они могут подвергнуться в определенных местах пребывания на территории страны, и о мерах необходимой безопасности;

•
обращаться лично, а также направлять в государственные органы и органы местного самоуправления индивидуальные и коллективные обращения по вопросам защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

•
участвовать в установленном порядке в мероприятиях по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций;

•
на возмещение ущерба, причиненного их здоровью и имуществу вследствие чрезвычайных ситуаций. 

Приведенный перечень позволяет говорить об определенной схожести прав граждан в сферах обеспечения экологической безопасности и охраны окружающей среды, однако индивидуальная специфика особых и общих экологических прав все­таки очевидна, и их разделение предопределено прежде всего ст. 42 Конституции Российской Федерации. 

Давая определение экологическим правам граждан, следует отметить, что это закрепленные в Конституции Российской Федерации и иных нормативных правовых актах, а также допускаемые (не запрещенные) ими формы волеизъявления граждан в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, создание препятствий в реализации которых может повлечь за собой негативные для нарушителей этих прав последствия в установленном законом порядке.

§ 8.3. Способы защиты экологических 
прав граждан

Любые закрепленные в Конституции РФ и законодательных актах права, в том числе экологические, остаются декларацией, если они безнаказанно нарушаются теми или иными субъектами, в том числе путем создания препятствий к их реализации, либо уполномоченными на то органами и должностными лицами не принимаются меры к их надлежащему обеспечению.

Поэтому федеральное законодательство, признавая значимость экологических прав физических лиц, предусматривает определенные механизмы (способы) их защиты. Такие способы можно разделить на несудебные и судебные.

К несудебным способам защиты экологических прав можно отнести прежде всего активные действия граждан в формах, закрепленных в ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды», а именно:

•
непосредственное участие в общественных объединениях, фондах и иных некоммерческих организациях, осуществляющих деятельность в области охраны окружающей среды;

•
обращение в органы государственной власти Российской Фе­
дерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иные организации и к должностным лицам в целях получения своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды, мерах по ее охране;

•
активное участие в собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикетировании, сборе подписей под петициями, референдумах по вопросам охраны окружающей среды и в иных не противоречащих законодательству Российской Федерации акциях;

•
выдвижение предложений о проведении общественной экологической экспертизы и участие в ее проведении в установленном порядке; 

•
оказание содействия органам государственной власти Рос​
сийской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в решении вопросов охраны окружающей среды;

•
обращение в органы государственной власти Российской Фе­
дерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями и предложениями по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия на окружающую среду.

Кроме того, граждане могут обращаться в правоохранительные органы с заявлениями по фактам совершения теми или иными субъектами уголовно наказуемых деяний экологического характера, а также обжаловать действия (бездействия) и решения органов власти и их должностных лиц в вышестоящие органы и вышестоящим должностным лицам, а также в органы прокуратуры.

Что касается возможности обращения физических лиц в суды общей юрисдикции и арбитражные суды, то здесь необходимо исходить из характера нарушения того или иного права. Нарушенные общие и особые экологические права должны восстанавливаться в судах общей юрисдикции путем вынесения решения, например: 

•
о возмещении вреда, причиненного здоровью или имуществу физического лица экологическим правонарушением или стихийным бедствием, 

•
об обязании уполномоченного органа власти предоставить гражданину запрошенную информацию о состоянии окружающей среды; 

•
об отмене решения органа власти о запрете на проведение митингов и иных массовых мероприятий экологического характера;

•
об отмене решения органа местного самоуправления об отказе в регистрации заявления о проведении общественной экологической экспертизы и др.

 В свою очередь, воспрепятствование со стороны органов государственной власти, органов местного самоуправления, субъектов предпринимательской деятельности в осуществлении физическими лицами своих специальных экологических прав может служить основанием для обращения в арбитражный суд. В качестве таких фактов можно выделить: 

•
отказ специально уполномоченного органа в выдаче лицензии на определенный вид природопользования;

•
нарушение одной из сторон договора, например, страховщиком по договору об экологическом страховании, своих обязанностей;

•
принятие органом государственной власти решения, ограничивающего конкуренцию в сфере природопользования, например, о недопущении гражданина​предпринимателя к участию 
в конкурсе на освоение участка недр. 

§ 8.4. Экологические обязанности граждан

Экологические обязанности граждан в общем виде закреплены в ст. 58 Конституции РФ, которая обязывает каждого сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам.

Статья 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды», практически дословно дублируя конституционную норму, вменяет в обязанность гражданам соблюдение иных требований законодательства. 

В перечисленных нормах правомерно классифицировать экологические обязанности как общие, поскольку приведенные формулировки не раскрывают способы осуществления обязанностей, что по сути своей исключает возможность привлечения физического лица к ответственности за их неисполнение. 

В самом деле, сохранять природу можно путем активного волеизъявления, например, делая добровольные взносы на реализацию природоохранных мероприятий. Но такие действия, как указывалось выше, относятся к правам граждан. В то же время непринятие гражданином никаких мер для сохранения окружающей среды в своей повседневной жизни тоже нельзя вменять ему в вину в случае фактического отсутствия вреда окружающей среде от его бездействия.

А ведь смысл установления любых обязанностей заключается 
в том, что неисполнение их субъектами, на которых возложены такие обязанности, должно влечь за собой негативные последствия для нарушителей. 

Таким образом, правомерно говорить о специальных экологических обязанностях, которые закрепляются в законодательных актах, конкретизируя общие экологические обязанности. То есть в отличие от перечисленных выше самостоятельных групп экологических прав граждан и иных лиц в данном случае отмечается обусловленность (зависимость) специальных экологических обязанностей от общих. 

Содержательная сторона экологических обязанностей может выражаться как в форме закрепленных в законодательных и подзаконных актах требований воздержаться от совершения чего​либо, так и в форме требований совершить какие­либо действия.

В первом случае в качестве примера можно привести ситуацию, когда физическое лицо — предприниматель, у которого решением уполномоченного органа приостановлено действие лицензии на природопользование, должно соблюдать требования выданного ему предписания и воздерживаться от запрещенных при этом действий. 

В свою очередь, исполнение обязанностей в форме совершения действия осуществляется, например, при направлении гражданином­предпринимателем платежа за пользование природными ресурсами. Неисполнение таких обязанностей будет влечь за собой конкретные негативные последствия, предусмотренные нормами соответствующих законов.

Установленные в нормативных правовых актах требования могут носить как прямой, так и опосредованный характер. 

Например, ст. 53 Лесного кодекса РФ обязывает арендаторов лесных участков осуществлять меры пожарной безопасности, в том числе создавать системы и средства предупреждения и тушения лесных пожаров, а непосредственно механизм реализации этой нормы закреплен в утвержденных постановлением Правительства РФ от 30.06.2007 № 417 Правилах пожарной безопасности в лесах [145].

В то же время ст. 66 Федерального закона «Об охране окружающей среды» предоставляет государственным экологическим инспекторам право предъявлять требования и выдавать предписания физическим лицам об устранении нарушения законодательства 
в области охраны окружающей среды и нарушений природоохранных требований, выявленных при осуществлении государственного экологического контроля. Этому праву корреспондирует обязанность физического лица выполнить требования, содержащиеся в предписании. 

Резюмируя сказанное, следует отметить, что круг экологических обязанностей граждан и иных физических лиц достаточно широк и может устанавливаться органами публичной власти в рамках предоставленной им компетенции путем принятия (издания) нормативных правовых актов (законов, постановлений и т. д.). В этом смысле главная задача участников нормотворческого процесса при установлении правообязывающих, ограничительных и запрещающих норм заключается:

•
во​первых, в учете общественной потребности в установлении экологических обязанностей; 

•
во​вторых, в необходимости четкого формулирования существа экологических обязанностей в целях единообразного понимания их в правоприменительной практике;

•
в­третьих, в установлении законных и адекватных средств принуждения в целях своевременного реагирования на любые факты уклонения от исполнения экологических обязанностей. 

В конечном счете целью установления экологических обязанностей является обеспечение охраны окружающей среды, рационального природопользования и экологической безопасности.

Давая определение экологическим обязанностям граждан, следует отметить, что это закрепленные в нормативных правовых актах в форме запретов, правообязывания и ограничений и адресуемые гражданам требования, неисполнение либо ненадлежащее исполнение которых может повлечь за собой негативные для нарушителей последствия в установленном законом порядке.

§ 8.5. Законодательные основы 
и историческая значимость участия общественности 
в решении экологических вопросов

Граждане, как было отмечено выше, имеют возможность в рамках защиты своих прав в экологической сфере, и прежде всего права на благоприятную окружающую среду, реализовывать ряд правомочий, среди которых ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в первую очередь выделяет возможность создавать общественные объединения, фонды и иные некоммерческие организации, осуществляющие деятельность в области охраны окружающей среды. Действительно, ни у кого не может вызывать сомнений утверждение, что организованная на основе необходимости решения поставленных перед ними текущих и перспективных общих задач идейно сплоченная группа граждан представляет собой в значительной мере более грозный потенциал, способный на адекватное восприятие действительности и сообразное этому поведение, нежели это может иметь место с теми же гражданами, но действующими разобщенно и в большей степени стихийно.

С учетом далеко не благополучной экологической обстановки в Российской Федерации в целом и ее проблемных регионах в отдельности, принимая во внимание необходимость контроля со стороны гражданского общества за принятием властными структурами экологически значимых решений, роль организованного общественного движения в области охраны окружающей среды 
в современных условиях имеет тенденцию к возрастанию. Не случайно в разд. 2 Экологической доктрины Российской Федерации, одобренной распоряжением Правительства РФ от 31.08.2002 
№ 1225​р [108], в числе основных принципов и условий реализации государственной политики в области экологии выделяется участие гражданского общества, органов местного самоуправления и деловых кругов в подготовке, обсуждении, принятии и реализации решений в области охраны окружающей среды и рационального природопользования. При этом названный документ в качестве одной из основных задач определяет государственное содействие экологизации гражданского общества, для чего признается необходимым:

•
совершенствовать законодательство для создания правовых условий, позволяющих гражданам участвовать в принятии и реализации экологически значимых решений, в том числе путем проведения опросов, общественных слушаний, общественных экспертиз и референдумов;

•
поддерживать экологические общественные движения и благотворительную деятельность;

•
совершенствовать законодательство в целях развития общественного экологического контроля, в том числе общественных инспекций. 

Базовым нормативным правовым актом, создающим предпосылки развития общественного экологического движения, является Конституция РФ, статья 30 которой устанавливает, что каждый имеет право на объединение для защиты своих интересов. При этом свобода деятельности общественных объединений гарантируется. Здесь, правда, следует оговориться, что декларируемая 
в Основном законе свобода деятельности не означает наличие 
у создаваемых организаций и их активных участников безграничных правомочий и возможности, используя свой статус, осуществлять действия, направленные на ущемление прав, свобод и законных интересов других лиц, тем более если подобные проявления носят ярко выраженный радикальный характер, в том числе с явным уклоном на непримиримое отношение к любым представителям власти, которые априорно получают негласный статус «врагов гражданского общества». Демократия — это неотъемлемый атрибут любого цивилизованного государства, и формы ее выражения разнообразны, но при этом не должен нарушаться баланс между гражданским обществом и публичной властью в рамках установленного правопорядка.

В качестве условия, способствующего участию граждан в общественных объединениях, в том числе и экологической направленности, на сугубо добровольных началах, ч. 2 ст. 30 Конституции РФ прямо оговаривает, что никто не может быть принужден 
к вступлению в какое­либо объединение или пребыванию в нем. Это означает, что гражданин принимает решение о вступлении 
в соответствующее общественное объединение осознанно, так же как по собственному убеждению он вправе в любое время беспрепятственно прервать свое членство в такой организации. 

Следует также отметить, что ч. 3 ст. 62 Конституции РФ устанавливает возможность иностранных граждан и лиц без гражданства пользоваться в Российской Федерации правами наравне с гражданами России, кроме случаев, установленных федеральным законом или ратифицированным международным договором. Речь, безусловно, идет о лицах, законно пребывающих в стране. Данное обстоятельство обусловливает возможность участия названных субъектов в общественных экологических объединениях, создаваемых в Российской Федерации.

 Непосредственно правовые основы деятельности общественных объединений закреплены в Федеральном законе «Об общественных объединениях» [28], статья 5 которого под общественным объединением понимает добровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициативе граждан объединение на основе общности интересов для реализации общих целей, указанных в уставе общественного объединения. Исходя из этого определения не всякое общественное объединение может реализовывать экологические права, а лишь то, в уставе которого четко прописаны экологические цели. При этом, если общественное объединение хочет иметь статус юридического лица, устав может быть зарегистрирован в органах Федеральной регистрационной службы.

Статья 7 названного законодательного акта предусматривает такие организационно​правовые формы общественных объединений, как:

•
общественная организация;

•
общественное движение;

•
общественный фонд;

•
общественное учреждение;

•
орган общественной самодеятельности;

•
политическая партия. 
Таким образом, допускается, что отдельные общественные экологические движения могут принимать активное участие и в политической жизни страны. В современной истории России такие попытки неоднократно предпринимались. Так, в 1995 г. на выборах 
в Государственную Думу Федерального Собрания РФ баллотировалось Избирательное объединение «Экологическая партия России «Кедр». В 1999 г. на выборах в нижнюю палату федерального парламента также планировалось участие Экологической партии России «Кедр» (зеленые)», однако партийный список был снят с регистрации в силу отказа отдельных лиц от участия в предвыборной кампании. Наконец, на выборах в Государственную Думу в 2003 г. свои заявки выдвинули уже два общественных экологических объединения — Российская экологическая партия «Зеленые» и Общероссийское общественное конструктивно­экологическое движение России «Кедр». 

Необходимо отметить, что названные случаи «хождения во власть» экологов не увенчались успехом, что во многом предопределяется немногочисленным пока электоратом и в немалой степени отсутствием в хорошем смысле слова агрессивной и целенаправленной политики информирования населения о преследуемых целях и задачах, а также о реальном вкладе названных общественных объединений в дело улучшения экологической обстановки и защиты прав граждан на благоприятную окружающую среду. Вместе с тем опыт зарубежных стран, например Италии 
и Германии, показывает, что на определенном этапе выдвигаемые политическими объединениями идеи защиты экологических прав являются серьезным стимулирующим фактором, подвигающим население голосовать за «зеленых».

В 2007 г. решением Центризбиркома в ходе предвыборной кампании было отказано в регистрации федерального списка кандидатов в депутаты Госдумы Политической партии «Российская экологическая партия «Зеленые» по причине предоставления большого числа недостоверных и недействительных подписей избирателей.

Исходя из территориального фактора функционирования, общественные экологические объединения могут быть общероссийскими (когда их деятельность охватывает более 50% субъектов Российской Федерации), межрегиональными (менее половины субъектов РФ), региональными (действуют в рамках одного субъекта РФ) и местными (территория муниципального образования). Кроме того, законодательство допускает функционирование на территории страны структурных подразделений иностранных некоммерческих неправительственных объединений, в том числе экологических, в лице отделений, филиалов или представительств. При этом необходимо отметить, что законодательство 
не дает каких­либо преимуществ одному общественному объединению перед другим. 

Учредителями, членами и участниками общественных экологических объединений могут быть граждане, а также иностранные граждане и лица без гражданства, достигшие 18 лет. Помимо этого, закон допускает образование молодежных и детских (наличие членов и участников, достигших соответственно 14 и 8 лет) общественных организаций, которые также могут ставить перед собой экологические цели и задачи.

В ст. 15 Закона об общественных объединениях закреплено, что одним из принципов в деятельности таких субъектов является принцип гласности, который реализуется в том числе путем обеспечения общедоступности информации о программных и уставных документах организаций.

§ 8.6. Права общественных экологических 
объединений

Статья 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды», основываясь на требованиях Закона об общественных объединениях, устанавливает, что общественные и иные некоммерческие объединения, осуществляющие деятельность в области охраны окружающей среды, имеют право:

•
разрабатывать, пропагандировать и реализовывать в установленном порядке программы в области охраны окружающей среды, защищать права и законные интересы граждан в области охраны окружающей среды, привлекать на добровольной основе граждан к осуществлению деятельности в области охраны окружающей среды;

•
за счет собственных и привлеченных средств осуществлять и пропагандировать деятельность в области охраны окружающей среды, воспроизводства природных ресурсов, обеспечения экологической безопасности;

•
оказывать содействие органам государственной власти Рос​сийской Федерации, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в решении вопросов охраны окружающей среды;

•
организовывать собрания, митинги, демонстрации, шествия и пикетирование, сбор подписей под петициями и принимать участие в указанных мероприятиях в соответствии с законодательством Российской Федерации, вносить предложения о проведении референдумов по вопросам охраны окружающей среды и об обсуждении проектов, касающихся охраны окружающей среды;

•
обращаться: 
в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, иные организации и к должностным лицам о получении своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды, о мерах по ее охране, об обстоятельствах и о фактах хозяйственной и иной деятельности, создающих угрозу окружающей среде, жизни, здоровью и имуществу граждан
;

в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и иные организации с жалобами, заявлениями, исками и предложениями по вопросам, касающимся охраны окружающей среды, негативного воздействия 
на окружающую среду, и получать своевременные и обоснованные ответы;

•
участвовать в установленном порядке в принятии хозяйственных и иных решений, реализация которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, жизнь, здоровье 
и имущество граждан;

•
организовывать и проводить:

 в установленном порядке слушания, по вопросам проектирования, размещения объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может нанести вред окружающей среде, создать угрозу жизни, здоровью и имуществу граждан;

в установленном порядке общественную экологическую экспертизу;

•
рекомендовать своих представителей для участия в проведении государственной экологической экспертизы;

•
подавать в органы государственной власти Российской Фе­
дерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, суд обращения об отмене решений о проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, об эксплуатации объектов, хозяйственная и иная деятельность которых может оказать негативное воздействие на окружающую среду, об ограничении, о приостановлении и прекращении хозяйственной и иной деятельности, оказывающей негативное воздействие на окружающую среду;

•
предъявлять в суд иски о возмещении вреда окружающей среде;

•
осуществлять другие предусмотренные законом права. 

Среди других правомочий общественных объединений ст. 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» выделяет их право на осуществление общественного экологического контроля в соответствии с их уставами. Целями осуществления общественного экологического контроля является реализация права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращение нарушений законодательства в области охраны окружающей среды. При этом законодатель устанавливает, что результаты общественного контроля в области охраны окружающей среды, представленные в органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению в порядке, установленном законодательством.

Статья 29 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» устанавливает право общественных объединений на: 

•
информацию о состоянии атмосферного воздуха, его загрязнении, а также об источниках загрязнения атмосферного воздуха и вредных физических воздействий на него; 

•
участие в проведении мероприятий по охране атмосферного воздуха и их финансирование; 

•
участие в обсуждении вопросов о намечаемой хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать вредное воздействие на качество атмосферного воздуха; 

•
обсуждение программ охраны атмосферного воздуха и внесение в них своих предложений об улучшении его качества; 

•
предъявление исков о возмещении вреда здоровью и имуществу граждан, окружающей природной среде, причиненного загрязнением атмосферного воздуха. Кроме того, представители общественных объединений имеют право доступа на территории объектов хозяйственной и иной деятельности, имеющих источники загрязнения атмосферного воздуха и вредного физического воздействия на него в порядке и на условиях, которые устанавливаются федеральным законодательством. К сожалению, к настоящему времени законодательством пока не установлен порядок осуществления названного права, что относит его к разряду декларативных.

Согласно ст. 19 Федерального закона «Об экологической экспертизе» общественные объединения наделены правом: 

•
выдвигать предложения о проведении в соответствии с требованиями законодательства общественной экологической экспертизы хозяйственной и иной деятельности, реализация которой затрагивает экологические интересы населения, проживающего на соответствующей территории; 

•
направлять в письменной форме федеральному органу исполнительной власти и его территориальным органам в области экологической экспертизы предложения по экологическим аспектам намечаемой хозяйственной и иной деятельности; 

•
получать от названных органов, организующих проведение государственной экологической экспертизы конкретных объектов 
экологической экспертизы, информацию о результатах ее проведения. 

В свою очередь, в обязанность экспертной комиссии государственной экологической экспертизы вменяется учет мнения общественности в отношении объекта такой экспертизы. Правда, следует оговориться, что законодательство не содержит нормы 
о том, что именно общественное мнение должно ставиться в основу окончательных выводов экспертной комиссии. Иначе говоря, учет общественного мнения может являться решающим фактором только при наличии подтверждения запрета реализации объекта экспертизы другими изученными в ходе ее проведения обстоятельствами. Вместе с тем свое несогласие с выводами комиссии, идущими вразрез с общественным мнением, можно, а нередко 
и нужно обжаловать в судебном порядке.

В соответствии со ст. 20 названного закона общественную экологическую экспертизу могут проводить только те общественные организации (объединения), основным направлением деятельности которых является охрана окружающей среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы, и которые зарегистрированы в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. При этом законодатель оговаривает, что общественной экологической экспертизе могут подвергаться объекты, подлежащие в силу закона государственной экологической экспертизе (далее — ГЭЭ), кроме тех, сведения о которых составляют государственную, коммерческую и иную охраняемую законом тайну. Кроме того, такая экологическая экспертиза не может быть проведена после государственной экологической экспертизы. 

Общественные объединения, проводящие общественную экологическую экспертизу, вправе:

•
получать от заказчика документацию, подлежащую экспертизе в объемах, установленных для проведения ГЭЭ;

•
участвовать в качестве наблюдателей через представителей в заседаниях экспертных комиссий ГЭЭ, а также участвовать в проведении такими комиссиями обсуждений заключений общественной экологической экспертизы.

Таким образом, список правомочий общественных экологических объединений, установленный ст. 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды», не является исчерпывающим 
и дополняется нормами, содержащимися в иных правовых актах. 

Статья 13 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления и должностные лица обязаны оказывать содействие общественным объединениям в реализации их прав в области охраны окружающей среды. 

В качестве примера одной из плодотворных форм диалога влас​
ти и общественности можно привести функционирование Общес​
твенного экологического совета (до 2002 г. — Консультативный экспертный совет) при Министерстве природных ресурсов и экологии Российской Федерации. Согласно утвержденному приказом МПР России от 28.01.2005 № 25 Положению Общественный экологический совет является коллегиальным постоянно действующим органом, осуществляющим свою деятельность на общественных началах. В состав Совета, решения которого носят рекомендательный характер, входят наиболее авторитетные специалисты в области природопользования и охраны окружающей среды, представители общественных экологических организаций и объединений. Среди задач, достижению которых служит работа Совета, можно выделить такие, как: 

•
привлечение институтов гражданского общества к разработке и осуществлению экологической политики государства;

•
содействие формированию общественного сознания в части обеспечения охраны окружающей среды;

•
повышение информированности общественности по основным направлениям нормативно​правовой деятельности МПР Рос​
сии в сфере охраны окружающей среды;

•
совершенствование взаимодействия МПР России с общественными организациями и гражданами. Достижение названных и иных задач обеспечивается в ходе реализации Советом таких функций, как:

•
учет и формирование общественного мнения при проведении мероприятий по охране окружающей среды;

•
подготовка предложений по совершенствованию законодательства и приоритетным направлениям в сфере охраны окружающей среды;

•
разъяснение общественным объединениям и гражданам целей и методов проведения государственной экологической политики;

•
изучение и обобщение опыта зарубежных стран в решении экологических проблем;

•
организация информационной и методической поддержки правовых инициатив общественных организаций и объединений и ряд других функций. 

§ 8.7. Обязанности общественных экологических 
объединений
В соответствии с п. 2 ст. 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды» общественные и иные некоммерческие объединения при осуществлении деятельности в области охраны окружающей среды обязаны соблюдать требования в области охраны окружающей среды. В данном случае позиция законодателя 
не отражает всей полноты требований, предъявляемых к общественным объединениям, осуществляющим рассматриваемую деятельность. 

Дело в том, что реализация общественными объединениями большинства предоставленных им экологических прав сопряжена с необходимостью соблюдения требований иного законодательства, регламентирующего процедурные вопросы. Например, организация тех же митингов экологического характера должна осуществляться в установленном федеральным законодательством порядке, в том числе с предварительным уведомлением органов власти о целях, месте, времени проведения, предполагаемом числе участников и т. д. При внесении предложений о проведении референдума по вопросам охраны окружающей среды также не обойтись без соблюдения жестких требований федерального законодательства о референдуме, прежде всего о порядке инициирования его проведения. Для проведения общественной экологической экспертизы необходимо осуществить государственную регистрацию в органе местного самоуправления заявления общественного объединения о ее проведении, отвечающего установленным законодательством требованиям. Более того, общественная организация обязана известить проживающее на соответствующей территории население о начале проведения экспертизы.

Наконец, при предъявлении в суд исковых заявлений о возмещении вреда окружающей среде необходимо учитывать требования процессуального законодательства, в том числе по форме 
и срокам предъявления исков.

Кроме того, одним из важнейшим элементов взаимодействия общественных экологических объединений с органами публичной власти, в том числе с контролирующими и правоохранительными, является соблюдение такими объединениями принципа невмешательства в компетенцию уполномоченных на то органов, что, 
к сожалению, на практике имеет место, а также отказ от чрезмерного прессинга в отношении соответствующих органов по мотивам их недостаточной активности, в том числе путем использования средств массовой информации, что оказывает серьезное воздействие на формирование ложного общественного мнения 
и отнюдь не способствует охране окружающей среды, во имя чего собственно и призваны осуществлять свою деятельность и те 
и другие.

Вместе с тем в рассматриваемом контексте необходимо принимать во внимание и общие обязанности общественных объединений, изложенные в ст. 29 Федерального закона «Об общественных объединениях», в том числе необходимость:

•
ежегодно публиковать отчет об использовании своего имущества или обеспечивать доступность ознакомления с указанным отчетом;

•
ежегодно информировать орган, принявший решение о государственной регистрации общественного объединения, о продолжении своей деятельности с указанием действительного места нахождения постоянно действующего руководящего органа, его названия и данных о руководителях общественного объединения в объеме сведений, включаемых в единый государственной реестр юридических лиц;

•
представлять по запросу органа, принимающего решения о государственной регистрации общественных объединений, решения руководящих органов и должностных лиц общественного объединения, а также годовые и квартальные отчеты о своей деятельности в объеме сведений, представляемых в налоговые органы;

•
допускать представителей органа, принимающего решения о государственной регистрации общественных объединений, на проводимые общественным объединением мероприятия;

•
оказывать содействие представителям органа, принимающего решения о государственной регистрации общественных объединений, в ознакомлении с деятельностью общественного объединения в связи с достижением уставных целей и соблюдением законодательства Российской Федерации.

Вопросы для самоподготовки

1.
Что Вы понимаете под экологическими правами граждан?

2.
Какие экологические права граждан гарантированы Конституцией Российской Федерации?

3.
Перечислите способы защиты экологических прав граждан.

4.
Сформулируйте конституционные обязанности граждан в сфере экологии.

5.
Перечислите права общественных экологических объединений, закрепленные в Федеральном законе «Об охране окружающей среды».

6.
Что Вы понимаете под обязанностями общественных эко​
логических объединений?

Глава 9 

КОМПЕТЕНЦИЯ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ, СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 
И МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

§ 9.1. Понятие компетенции в сфере охраны 
окружающей среды и необходимость разграничения 
ее между органами государственной власти Российской Федерации и субъектов Российской Федерации 

Статья 72 Конституции РФ, как уже говорилось выше, устанавливает, что вопросы охраны окружающей среды относятся к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Такая формулировка нормы Основного закона не дает ответа на вопрос о том, чем же конкретно должны заниматься соответствующие уровни государственной надстройки в рассматриваемой сфере. При этом далеко не праздным является решение вопроса о недопустимости, во​первых, совпадения компетенционных правомочий органов государственной власти федерального и регионального уровней в конкретной сфере деятельности, а во​вторых, чтобы не сложилось такой ситуации, когда объективно важные 
в экологическом плане проблемы окажутся не учтенными и не контролируемыми никем. 

В экологической сфере государственное присутствие имеет ярко выраженный характер, и обусловливается это чрезвычайной заинтересованностью государства в стабилизации экологической обстановки и последующем улучшении ее, а также в необходимости обеспечения неукоснительного соблюдения законодательства 
об охране окружающей среды различными субъектами экологи​
ческих правоотношений. Следует отметить, что во второй полови​
не 1990​х — начале 2000​х годов наметилась в целом позитивная тенденция снижения уровня регулирования экологических процессов со стороны собственно Российской Федерации с одновременной передачей компетенционных правомочий на уровень субъектов Российской Федерации. Это обстоятельство рассматривалось 
как объективно необходимое с разных точек зрения и не в последнюю очередь исходя из соображений целесообразности сокращения численности федеральных государственных служащих, осуществляющих конкретные функции непосредственно на местах, с естественным снижением расходов федерального бюджета на соответствующие цели. Кроме того, это позволяло субъектам Российской Федерации более оперативно, учитывая региональные особенности, реагировать на те или иные негативные тенденции 
и мобильно перестраивать свою работу.

Вместе с тем далеко не всегда и не везде субъекты Российской Федерации с должным пониманием относились к своей ответственной роли в деле регулирования экологически значимых процессов, что в целом сказывалось на качестве реализации на уровне конкретных регионов федеральной экологической политики. Нередко региональный интерес преобладал над общегосударственным. Данное обстоятельство послужило основанием для внесения в августе 2004 г. серьезных коррективов в ряд законодательных актов Российской Федерации экологического характера, в которых компетенционные правомочия регионов были существенно урезаны. Речь идет о Федеральном законе от 22.08.2004 № 122​ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
, который установил с 1 января 2005 г. новый круг компетенционных правомочий Российской Федерации и ее субъектов в рассматриваемой сфере, перераспределив его первоначально в пользу федерального центра. 

Вместе с тем выявившиеся в ходе подготовки к реализации новых положений недостатки послужили основанием для принятия еще одного законодательного акта — Федерального закона 
от 29.12.2004 № 199​ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с расширением полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, а также с расширением перечня вопросов местного значения муниципальных образований»
, который установил, казалось бы, окончательный (по состоянию на 1 января 2005 г.) статус​кво публичных органов власти в экологической сфере.

Однако практика реализации нововведений в 2005 г. дала повод для последующей корректировки норм федерального законодательства и принятия Федерального закона от 31.12.2005 
№ 199​ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»
, который, в свою очередь, предопределил новые компетенционные возможности органов публичной власти (федерального, регионального и местного уровней) с 1 января 2006 г., причем при очевидном расширении правомочий субъектов Российской Федерации произошло определенное сужение компетенции муниципальных образований. 

Под компетенцией в рамках данной главы понимается круг вопросов, решение (реализация, осуществление) которых отнесено 
к ведению Российской Федерации, субъектов Российской Федера­
ции и муниципальных образований. Речь может идти о функциях, направлениях деятельности. В этом смысле компетенция выступает даже не столько как право Российской Федерации, ее субъекта или муниципального образования осуществлять ту или иную деятельность, а как их обязанность, поскольку нереализация отдель​
ных компетенционных правомочий, например неопределение 
на федеральном уровне круга исполнительных органов, уполномоченных осуществлять государственный экологический контроль, превращает такую функцию в фикцию, даже при наличии закрепленных в законодательстве полномочий (прав), которые могли бы реализовывать должностные лица этих самых федеральных органов исполнительной власти. Равно как утверждение системы специально уполномоченных федеральных органов исполнительной власти 
в области охраны окружающей среды без наделения их должностных лиц соответствующими полномочиями превращало бы такие органы в неработоспособные структуры.

Данное обстоятельство далеко не всегда принимается во внимание в законодательных актах, в том числе и федерального уровня, когда понятие компетенция подменяется понятием полномочия. Вместе с тем, по нашему мнению, полномочия выступают как средства реализации компетенционных возможностей того или иного субъекта.

Ниже будут рассмотрены вопросы компетенции Российской Федерации и субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей среды, а также органов местного самоуправления 
в рассматриваемой сфере в установленных федеральным законодательством случаях. Вопросы компетенции названных субъектов правоотношений в сфере природопользования освещаются в соответствующих главах Особенной части учебника. 

§ 9.2. Компетенция Российской Федерации 
в сфере охраны окружающей среды
Круг правомочий Российской Федерации в рассматриваемой сфере определяется прежде всего в ст. 71 Конституции РФ, п. «а» которой относит к исключительному ведению России принятие 
и изменение федеральных законов, в том числе экологического характера, контроль за их исполнением, а п. «е» — установление основ федеральной политики, разработку и реализацию федеральных программ экологического развития Российской Федерации.

Конкретизация компетенционных возможностей России находит свое закрепление в федеральных законах природоохранного блока, среди которых в первую очередь выделяется Федеральный закон «Об охране окружающей среды», ст. 5 которого оставляет 
за Российской Федерацией вопросы: 

обеспечения:

проведения федеральной политики в области экологического развития Российской Федерации;

охраны окружающей среды, в том числе морской среды на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации;

населения достоверной информацией о состоянии окружающей среды;

разработки и издания федеральных законов и иных нормативных правовых актов в области охраны окружающей среды и контроль за их применением;

разработки, утверждения и обеспечения реализации федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации;

объявления и установления правового статуса и режима зон экологического бедствия на территории Российской Федерации;

координации и реализации мероприятий по охране окружающей среды в зонах экологического бедствия;

установления:

порядка осуществления государственного мониторинга окружающей среды, формирования государственной системы наблюдений за состоянием окружающей среды и обеспечения функционирования такой системы;

порядка осуществления государственного контроля в области охраны окружающей среды, в том числе на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, находящихся в ведении Российской Федерации, объектах, способствующих трансграничному загрязнению окружающей среды и оказывающих негативное воздействие на окружающую среду (федеральный государственный экологический контроль);

федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственное управление в области охраны окружающей среды;

порядка обращения с радиоактивными отходами и опасными отходами, контроля за обеспечением радиационной безопасности;

требований в области охраны окружающей среды, разработки и утверждения нормативов, государственных стандартов и иных нормативных документов в области охраны окружающей среды;

порядка определения размера платы за выбросы и сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду, размещения отходов 
и других видов негативного воздействия на окружающую среду;

порядка ограничения, приостановления и запрещения хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды, и их осуществления;

подготовки и распространения ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды;

организации и проведения государственной экологической экспертизы;

взаимодействия с субъектами Российской Федерации по вопросам охраны окружающей среды;

предъявления исков о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды;

осуществления международного сотрудничества Российской Федерации в области охраны окружающей среды и иных предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации правомочий.

Безусловно, названной нормой компетенционные правомочия Российской Федерации не отнюдь исчерпываются. Они находят конкретизацию и дополнение в ряде других федеральных законодательных актов, среди которых следует выделить Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха», ст. 5 которого налагает на Российскую Федерацию обязанности по:

формированию и проведению единой государственной политики 
в области охраны атмосферного воздуха на территории Российской Федерации;

установлению порядка разработки и утверждения гигиенических и экологических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых (критических) нагрузок на экологические системы, предельно допустимых уровней физического воздействия на атмосферный воздух и других экологических нормативов в целях охраны атмосферного воздуха;

установлению порядка: 

государственного учета выбросов вредных (загрязняющих) веще​
ств в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него;
разработки технических нормативов выбросов, утверждения технических нормативов выбросов, а также перечня объектов (кадастров), в отношении которых они разрабатываются;

разработки и утверждения предельно допустимых выбросов, предельно допустимых нормативов вредных физических воздействий на атмосферный воздух;

выдачи разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

использования сборов, полученных за выдачу разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

организации и проведения государственного контроля за охраной атмосферного воздуха;

координации деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха;

организации информирования населения о загрязнении атмосферного воздуха и выполнении федеральных целевых программ охраны атмосферного воздуха;

осуществлению иных правомочий в области охраны атмосферного воздуха в соответствии с законодательством Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха.

В свою очередь, ст. 5 Федерального закона «Об экологической экспертизе» относит к ведению Российской Федерации вопросы: 

•
утверждения порядка проведения государственной экологической экспертизы;

•
контроля исполнения законодательства Российской Феде­
рации об экологической экспертизе федеральными органами государственной власти;

•
осуществления мер по обеспечению соблюдения законов, 
а также по обеспечению прав граждан и юридических лиц в области экологической экспертизы;

•
определения федерального органа исполнительной власти 
в области экологической экспертизы, его функций и полномочий.

Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» (ст. 5) возлагает на Российскую Федерацию:

•
разработку и принятие федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации в области обращения с отходами;

•
проведение в Российской Федерации единой государственной политики в области обращения с отходами;

•
осуществление надзора за исполнением законодательства Рос​
сийской Федерации в области обращения с отходами; организацию и осуществление государственного контроля и надзора за деятельностью в области обращения с отходами на объектах, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю;

•
определение:

компетенции федеральных органов исполнительной власти 
в области обращения с отходами.

порядка ведения государственного кадастра отходов и организации его ведения;

•
лицензирование деятельности в области обращения с опасными отходами;

•
установление государственных стандартов, правил, нормативов и требований безопасного обращения с отходами;

•
организацию государственного учета и отчетности в области обращения с отходами;

•
обеспечение:

населения информацией в области обращения с отходами;

экономических, социальных и правовых условий для более полного использования отходов и уменьшения их образования;

•
осуществление:

мер по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, возникших при осуществлении обращения с отходами;

международного сотрудничества Российской Федерации в области обращения с отходами.

Такого же рода нормы содержатся также в ст. 4 Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно­оздоровительных местностях и курортах», ст. 3 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» и в ряде других законодательных актов федерального уровня.

К сказанному следует добавить, что отмеченные выше и иные компетенционные правомочия реализуются высшими государственными органами Российской Федерации, исходя из их роли, закрепленной в Конституции РФ и некоторых законодательных актах. 

Так, Президент Российской Федерации, являясь главой государства, подписывает и обнародует законодательные акты в экологической сфере. Кроме того, он утверждает систему и структуру федеральных органов исполнительной власти, в том числе 
и уполномоченных в сфере охраны окружающей среды. В свою 
очередь, Федеральное Собрание Российской Федерации как высший законодательный орган страны принимает непосредствен­
ное участие в законотворческом процессе. Наконец, Правительст​
во Российской Федерации в ранге высшего органа государст­
венного управления, отвечая за реализацию (исполнение) требований законов, утверждает функциональные положения о федеральных органах исполнительной власти, в том числе уполномоченных в рассматриваемой сфере, а также издает подзаконные правовые акты, принятие которых прямо возлагается федеральными законами на этот орган. В качестве примера можно привести требования законов о разработке Правительством РФ различных правил осуществления государственного контроля, порядка установления и утверждения нормативов и т. п. 

§ 9.3. Компетенция субъектов Российской Федерации 
в сфере охраны окружающей среды 

Согласно ст. 6 Федерального закона «Об охране окружающей среды» субъекты Российской Федерации вправе, а по большому счету и обязаны:

•
участвовать: 

в определении основных направлений охраны окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации;

в реализации федеральной политики в области экологического развития Российской Федерации на территории субъекта Российской Федерации;

в порядке, установленном нормативными правовыми актами Российской Федерации, в осуществлении государственного мониторинга окружающей среды с правом формирования и обеспечения функционирования территориальных систем наблюдения за состоянием окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации;

в обеспечении населения информацией о состоянии окружающей среды на территории субъекта Российской Федерации;

•
принимать законы и иные нормативные правовые акты субъекта Российской Федерации в области охраны окружающей среды в соответствии с федеральным законодательством, а также осуществлять контроль за их исполнением;

•
принимать и реализовывать региональные программы в области охраны окружающей среды;

•
осуществлять государственный контроль в области охраны окружающей среды на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, находящихся на территории субъекта Российской Федерации, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю;

•
утверждать перечни должностных лиц органов государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющих государственный экологический контроль;

•
устанавливать нормативы качества окружающей среды, содержащие соответствующие требования и нормы не ниже требований и норм, установленных на федеральном уровне;

•
организовывать и развивать системы экологического образования и формирования экологической культуры на территории субъекта Российской Федерации;

•
обращаться в суд с требованием об ограничении, о приостановлении и (или) запрещении в установленном порядке хозяйственной и иной деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства в области охраны окружающей среды;

•
предъявлять иски о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды;

•
вести:

учет объектов и источников негативного воздействия на окружающую среду, государственный экологический контроль которых осуществляется субъектом Российской Федерации;

Красную книгу субъекта Российской Федерации;

•
образовывать особо охраняемые природные территории регионального значения, осуществлять управление и контроль в области охраны и использования таких территорий;

•
организовывать проведение экономической оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, осуществление экологической паспортизации территории.

Статья 6 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» к ведению регионов относит:

•
принятие законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации в соответствии с федеральным законодательством, а также осуществление контроля за их исполнением;

•
разработку и реализацию региональных целевых программ охраны атмосферного воздуха;

•
участие в организации и проведении государственного мониторинга атмосферного воздуха;

•
проведение мероприятий по защите населения при чрезвычайных ситуациях, представляющих угрозу для жизни и здоровья людей в результате загрязнения атмосферного воздуха;

•
осуществление в пределах своей компетенции координации деятельности физических и юридических лиц в области охраны атмосферного воздуха;

•
информирование населения о состоянии атмосферного воздуха, его загрязнении и выполнении программ улучшения качества атмосферного воздуха и соответствующих мероприятий.

•
участие в проведении государственной политики в области охраны атмосферного воздуха на соответствующей территории субъекта Российской Федерации;

•
право принятия и реализации региональных программ в области охраны атмосферного воздуха, в том числе в целях уменьшения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, сокращения использования нефтепродуктов и других видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферно​
го воздуха, и стимулирования производства и применения экологически безопасных видов топлива и других энергоносителей;

•
организацию и проведение государственного контроля (государственного экологического контроля) за охраной атмосферного воздуха, за исключением контроля на объектах, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю;

•
введение ограничений на передвижение транспортных сред​
ств в населенных пунктах, местах отдыха и туризма, на особо 
охраняемых территориях в целях уменьшения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух;

•
предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны атмосферного воздуха, выявленного в результате организации и проведения государственного контроля за охраной атмосферного воздуха, осуществляемого органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

В свою очередь, Федеральный закон «О природных лечебных ресурсах, лечебно­оздоровительных местностях и курортах» в ст. 5 закрепляет за субъектами Российской Федерации вопросы:

•
признания территории лечебно­оздоровительной местностью или курортом регионального значения;

•
установления границ и режима округов санитарной (горно­санитарной) охраны лечебно­оздоровительных местностей и курортов, имеющих региональное значение;

•
определения формы и размеров платы за пользование территориями курортов регионального и местного значения в пределах норм, установленных законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации;

•
регулирования в области использования и охраны курортов, лечебно­оздоровительных местностей и природных лечебных ресурсов, за исключением переданных в ведение Российской Федерации;

•
международного сотрудничества в сфере изучения и использования природных лечебных ресурсов, лечебно­оздоровительных местностей, курортов и курортных регионов (районов).

Статья 6.1 Федерального закона «Об экологической экспертизе» управомочивает региональные власти в рассматриваемой сфере на:

•
получение от соответствующих органов информации об объектах экологической экспертизы, реализация которых может оказывать прямое или косвенное воздействие на окружающую природную среду в пределах территории определенного субъекта Российской Федерации;

•
делегирование экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы объектов экологической экспертизы в случае реализации этих объектов на территории определенного субъекта Российской Федерации и в случае возможного воздействия на окружающую природную среду в пределах территории определенного субъекта Российской Федерации хозяйственной и иной деятельности, намечаемой другим субъектом Российской Федерации;

Кроме того, с 1 января 2007 г. в компетенцию субъектов Рос​
сийской Федерации переданы вопросы:

•
принятия нормативных правовых актов в области экологической экспертизы объектов регионального уровня с учетом специфики экологических, социальных и экономических условий соответствующего субъекта Российской Федерации;

•
организации и проведения государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня;

•
осуществления контроля за соблюдением законодательства об экологической экспертизе при осуществлении хозяйственной и иной деятельности на объектах, подлежащих государственному экологическому контролю, осуществляемому органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

•
информирования населения о намечаемых и проводимых экологических экспертизах и об их результатах.

В сфере обращения с отходами субъекты Российской Федерации в соответствии со ст. 6 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» вправе:

•
принимать в соответствии с законодательством Российской Федерации законы и иные нормативные правовые акты, контролировать их исполнение;

•
проводить мероприятия по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, возникших при осуществлении обращения с отходами;

•
разрабатывать и реализовывать региональные программы в области обращения с отходами, участвовать в разработке и выполнении федеральных целевых программ в области обращения 
с отходами;

•
осуществлять государственный контроль за деятельностью 
в области обращения с отходами на объектах хозяйственной и иной деятельности, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю;

•
участвовать:

в проведении государственной политики в области обращения с отходами на территории соответствующего субъекта Российской Федерации;

в организации обеспечения населения информацией в области обращения с отходами;

•
осуществлять иные правомочия в области обращения с отходами, не отнесенные к ведению Российской Федерации.

В силу ст. 3 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» органами государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляются государственное управление и государственный контроль в области организации и функционирования территорий государственных природных заказников, памятников природы, лечебно­оздоровительных местностей и курортов регионального значения.

Таким образом, субъекты Российской Федерации в рамках установленного ст. 72 Конституции РФ совместного с Россией ведения в сфере охраны окружающей среды призваны решать определенный круг вопросов в объемах, которые федеральные власти считают возможным закрепить за регионами. При этом распределение компетенционных правомочий между органами государственной власти и высшими должностными лицами регионов осуществляется в соответствии с закрепленными в конституциях (уставах) нормами о разделении функций представительной и исполнительной властей при строгом соблюдении требований федеральных законов.

§ 9.4. Компетенция муниципальных образований 
в сфере охраны окружающей среды

Несмотря на конституционные установления о закреплении вопросов регулирования правоотношений в сфере охраны окружающей среды за Российской Федерацией и ее субъектами органы местного самоуправления наделены правом реализовывать на своей территории отдельные функции, которые государство посчитало возможным передать муниципальным образованиям. Данное обстоятельство обусловлено тем, что, во​первых, в силу разнообразия общественных отношений в рассматриваемой сфере далеко не всегда возможно обеспечить присутствие государственных представителей на каждом требующем внимания участке, особенно если речь идет о вопросах, не предполагающих строгой единообразной в рамках всей территории страны регламентации. Во­вторых, муниципальные органы за прошедшее с 1995 г. время набрали определенный вес как полноправные публичные (властные) структуры, реализующие в установленных законодательством рамках определенные функции, и сегодня они могут самостоятельно с учетом местных условий решать элементарные 
(не требующие государственного присутствия) вопросы, в том числе экологического характера, исходя из потребностей проживающего на соответствующей территории населения.

Следует отметить, что система муниципальных образований по сравнению с ситуацией второй половины 1990​х — начала 2000​х годов претерпела реформирование, что предопределило значительное увеличение с 1 января 2005 г. числа таких субъектов. Вместе с тем законодатель в Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» установил, что все муниципальные образования могут быть отнесены только к одному из трех видов, а именно:

муниципальный район;

городской округ;

городское или сельское поселение. 

Каждое из указанных муниципальных образований призвано решать определенный законодательством круг вопросов. При этом названный выше законодательный акт допускает, что муниципальным районам и городским округам могут делегироваться отдельные вопросы государственного (федерального либо регионального) значения с соответствующим финансовым и материальным обеспечением, а также при условии государственного контроля за реализацией таких функций органами местного самоуправления. Например, ст. 7 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» прямо устанавливает, что органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями в области охраны атмосферного воздуха в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

К числу вопросов местного значения, решаемых органами местного самоуправления в экологической сфере, ст. 7 Федерального закона «Об охране окружающей среды» относит: 

а) для городских и сельских поселений:

организацию сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

б) для муниципальных районов:

организацию мероприятий межпоселенческого характера по охране окружающей среды;

организацию утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

в) для городских округов:

организацию мероприятий по охране окружающей среды в границах городского округа;

организацию сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов.

При этом в городах федерального значения Москве и Санкт​Петербурге перечисленные вопросы ведения муниципальных образований, исходя из необходимости сохранения единства городского хозяйства, могут быть возложены законами соответствующих субъектов Российской Федерации на городские органы государственной власти. Названные субъекты Российской Федерации своими законами определяют компетенцию полномочия органов местного самоуправления внутригородских муниципальных образований в области охраны окружающей среды.

В свою очередь, ст. 9 Федерального закона «Об экологической экспертизе» устанавливает, что городские округа и муниципальные районы в области экологической экспертизы на соответствующей территории вправе:

•
делегировать экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы объектов экологической экспертизы в случае реализации этих объектов на соответствующей территории и в случае возможного воздействия на окружающую природную среду хозяйственной и иной деятельности, намечаемой другой административно­территориальной единицей;

•
принимать и реализовывать в пределах своих полномочий решения по вопросам экологической экспертизы на основании результатов общественных обсуждений, опросов, референдумов, заявлений общественных экологических организаций (объединений) и движений, информации об объектах экологической экспертизы;

•
организовывать: 

общественные обсуждения, проведение опросов, референдумов среди населения о намечаемой хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит экологической экспертизе;

по требованию населения общественные экологические экспертизы;

•
информировать:

федеральные органы исполнительной власти в области экологической экспертизы о намечаемой хозяйственной и иной деятельности на территории соответствующего муниципального образования;

органы прокуратуры, федеральные органы исполнительной власти в области охраны окружающей природной среды и органы государственной власти субъектов Российской Федерации о начале реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы.

В соответствии со ст. 6 Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно­оздоровительных местностях и курортах» органы местного самоуправления в рассматриваемой сфере управомочены:

представлять в орган исполнительной власти субъекта Рос​
сийской Федерации предложения о признании территории лечебно­оздоровительной местностью или курортом местного значения;

участвовать:

в реализации государственных программ освоения земель оздоровительного и рекреационного значения, генеральных планов (программ) развития курортов и курортных регионов (районов);

во внешнеэкономической деятельности, направленной на привлечение материально­технических ресурсов, развитие сервиса, индустрии отдыха, использование зарубежного опыта в развитии курортов;

осуществлять контроль за рациональным использованием и охраной природных лечебных ресурсов, лечебно­оздоровительных местностей, курортов и их земель в пределах своей компетенции;

вести реестр лечебно­оздоровительных местностей и курортов местного значения, включая санаторно­курортные организации.

Отдельные положения, затрагивающие компетенцию муниципальных образований в сфере охраны окружающей среды, закреплены также в федеральных законах «Об отходах производства и потребления», «Об особо охраняемых природных территориях» и ряде других законодательных актов. При этом следует отметить, что в обозримой перспективе, когда муниципальная реформа будет завершена, очевидно, следует ожидать расширения круга вопросов, решение которых возлагается на органы местного самоуправления. Кроме того, действующее законодательство содержит ряд не вполне стыкующихся друг с другом положений отдельных законов, а в ряде случаев, передавая муниципальным образованиям те или иные вопросы, не всегда четко обозначаются полномочия, которыми наделяются органы местного самоуправления 
в рамках реализации соответствующих функций.

Непосредственно решение конкретных вопросов возлагается на соответствующие органы местного самоуправления и их структурные подразделения, специально создаваемые органы в области охраны окружающей среды на основании уставов и иных правовых актов муниципальных образований, в которых должны учитываться требования федерального и регионального законодательства.

Вопросы для самоподготовки

1.
Дайте определение компетенции в сфере охраны окружающей среды.

2.
В чем заключается сущность разграничения компетенции в сфере охраны окружающей среды между различными уровнями публичной власти?

3.
Какие вопросы в сфере охраны окружающей среды отнесены к ведению Российской Федерации?

4.
Назовите вопросы, отнесенные к ведению субъектов Рос​
сийской Федерации в сфере охраны окружающей среды.

5.
Определите круг вопросов, отнесенных к компетенции муниципальных образований в сфере охраны окружающей среды.

Глава 10 

ОРГАНЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ 
В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 
И ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ 

§ 10.1. Понятие и система органов государственного 
управления в сфере охраны окружающей среды 
и природопользования
К настоящему времени в науке экологического права сложилось определенное представление о государственном управлении в сфере охраны окружающей среды и природопользования, а также о системе органов, его осуществляющих. При этом отдельными авторами под управлением понимается едва ли не деятельность органов всех ветвей государственной власти как на федеральном, так и на региональном уровнях. К слову, глава 2 Федерального закона «Об охране окружающей среды» называется «Основы управления в области охраны окружающей среды», а регламентирует вопросы не только управленческие, но и сугубо законотворческие.

Другие ученые придерживаются точки зрения о том, что управление — это многофункциональная деятельность органов исполнительной власти, что, собственно, вытекает из теории административного права, а потому осуществлять его могут только органы, относящиеся к этой ветви власти. В дальнейшем управление нами рассматривается исключительно как деятельность органов исполнительной власти.

Говоря о системе органов, осуществляющих управление в рассматриваемой нами сфере, следует классифицировать эти органы исходя из задач, выполняемых ими, на две самостоятельные группы, получившие в теории экологического права название органы общей компетенции и органы специальной компетенции. 

К органам общей компетенции можно отнести Правительство РФ, высших должностных лиц государственной власти субъектов Российской Федерации и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ. Статья 11 Федерального закона 
«О животном мире» устанавливает, что государственное управление в области охраны и использования животного мира осуществляет помимо названных органов еще и Президент РФ. В настоящее время управленческая деятельность главы государства сводится, как правило, к утверждению системы и структуры федеральных органов исполнительной власти (о чем говорилось в предыдущей главе), которые собственно и являются органами специальной компетенции, в том числе и в сфере охраны окружающей среды и природопользования.

Именно на органы специальной компетенции выпадает основной объем управленческих функций в рассматриваемой сфере, например проведение государственного мониторинга окружающей среды и ее отдельных объектов, ведение государственных кадастров природных ресурсов, осуществление государственного экологического контроля и контроля за охраной и использованием конкретных природных ресурсов, организация государственной экологической экспертизы, информирование населения о состоянии окружающей среды 
и ряд других. Порядок реализации названных и иных функций подробно рассматривается в последующих главах учебника. 
Большинство законодательных актов, имея ссылки на специально уполномоченные государственные органы (федеральные органы исполнительной власти), осуществляющие управление в той или иной сфере, не называют такие органы. Это в общем­то обоснованно, поскольку опыт 1990​х годов, да и проводимая в 2000​е годы активными темпами административная реформа показали, насколько недолговечным может быть существование отдельных федеральных органов исполнительной власти в экологической сфере. Тем не менее анализ действующего законодательства позволяет вычленить органы специальной компетенции.

Согласно постановлению Правительства РФ от 30.12.1998 
№ 1594 «О специально уполномоченных государственных органах Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды» [92] и с учетом Указа Президента РФ от 12.05.2008 
№ 724 «Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти
 к таковым в настоящее время отнесены:

•
Министерство природных ресурсов Российской Федерации;

•
Федеральное агентство по недропользованию;

•
Федеральное агентство водных ресурсов;

•
Федеральная служба по надзору в сфере природопользования;

•
Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору;

•
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды;

•
Министерство сельского хозяйства Российской Федерации;

•
Федеральное агентство лесного хозяйства;

•
Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору;

•
Федеральное агентство по рыболовству;

•
Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии;

•
Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека.

Компетенция и специализация названных органов в области охраны окружающей среды и природопользования определяются положениями об этих органах и будут кратко рассмотрены в настоящей главе.

На региональном уровне субъектами Российской Федерации также могут создаваться специально уполномоченные государственные органы в сфере охраны окружающей среды и природопользования, компетенция которых закрепляется в региональном законодательстве субъектов.

§ 10.2. Министерство природных ресурсов и экологии 

Российской Федерации и сфера его деятельности
Согласно утвержденному постановлением Правительства РФ от 28.05.2008 № 404 положению [146] Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации (Минприроды России)
 является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики 
и нормативно​правовому регулированию в сфере изучения, использования, воспроизводства и охраны природных ресурсов, включая недра, водные объекты, леса, расположенные на землях особо охраняемых природных территорий, объекты животного мира (за исключением объектов животного мира, отнесенных 
к объектам охоты, не обитающим на особо охраняемых природных территориях и (или) не занесенным в Красную книгу Российской Федерации) и среду их обитания, в сфере эксплуатации и обеспечения безопасности водохранилищ, водохозяйственных систем комплексного назначения и гидротехнических сооружений (за исключением судоходных гидротехнических сооружений), безопасного ведения работ, связанных с пользованием недрами, промышленной безопасности, безопасности при использовании атомной энергии (за исключением деятельности по разработке, изготовлению, испытанию, эксплуатации и утилизации ядерного оружия 
и ядерных энергетических установок военного назначения), безопасности электрических и тепловых установок и сетей (кроме бытовых установок и сетей), безопасности производства, хранения 
и применения взрывчатых материалов промышленного назначения, в сфере гидрометеорологии и смежных с ней областях, мониторинга окружающей природной среды, ее загрязнения, а также 
по выработке и реализации государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере охраны окружающей среды, включая вопросы, касающиеся особо охраняемых природных территорий и государственной экологической экспертизы.

В ведении Минприроды России находятся Федеральное агентство по недропользованию, Федеральное агентство водных ресурсов, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, которые подконтрольны названному министерству.
К компетенции Минприроды России отнесены такие вопросы, как:

•
принятие нормативных правовых актов по вопросам, отнесенным к ведению министерства в указанных выше сферах общественных отношений, в том числе:

требований к составу и содержанию документов, касающихся оценки техногенного воздействия на окружающую среду;

перечней (кадастров) объектов, в отношении которых должны определяться технические нормативы выбросов;

порядка выдачи и форма разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ;

правил инвентаризации объектов размещения отходов и правил учета в области обращения с отходами и др.;

•
обобщение практики применения законодательства Рос​
сийской Федерации и проведение анализа реализации государственной политики в установленной сфере деятельности;

•
организация приема граждан, обеспечение своевременности и полноты рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятие по ним решений и направление ответов заявителям в установленный законодательством Российской Федерации срок;

•
взаимодействие в установленном порядке с органами государственной власти иностранных государств и международными организациями в установленной сфере деятельности;

•
осуществление иных функций в установленной сфере деятельности, предусмотренных федеральными законами, нормативными правовыми актами Президента РФ или Правитель​
ства РФ.

Отдельные задачи также решаются Миприроды России во исполнение постановления Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» [127]. 

Для координации и контроля деятельности территориальных 
органов Федерального агентства по недропользованию, Феде­
рального агентства водных ресурсов, Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды допускается образование территориальных органов Минприроды России.

§ 10.3. Федеральное агентство по недропользованию 

и сфера его деятельности

В соответствии с положением, утвержденным постановлением Правительства РФ от 17.06.2004 № 93 [118], Федеральное агентство по недропользованию (Роснедра) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом в сфере недропользования.

К ведению Роснедр отнесены:

•
организация:

государственного геологического изучения недр;

экспертизы проектов геологического изучения недр;

проведения в установленном порядке геолого­экономической и стоимостной оценки месторождений полезных ископаемых 
и участков недр;

проведения в установленном порядке конкурсов и аукционов на право пользования недрами;

проведения государственной экспертизы информации о разведанных запасах полезных ископаемых, геологической, экономической информации о предоставляемых в пользование участках недр;

•
осуществление:

предоставления в пользование за плату геологической информации о недрах, полученной в результате государственного геологического изучения недр;

выдачи заключений об отсутствии полезных ископаемых в недрах под участком предстоящей застройки и разрешения на осуществление застройки площадей залегания полезных ископаемых, а также размещение в местах их залегания подземных сооружений;

организационного обеспечения государственной системы лицензирования пользования недрами;

учета поступающих заявок на получение лицензий, информирования о них органов исполнительной власти соответствующих субъектов Российской Федерации;

принятия решений о предоставлении права пользования участками недр;

принятия решений об утверждении итогов конкурсов или аукционов на право пользования участками недр;

выдачи, оформления и регистрации лицензий на пользование недрами;

•
принятие, в том числе по представлению Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и иных уполномоченных органов, решений о досрочном прекращении, приостановлении и ограничении права пользования участками недр;

•
определение конкретного размера ставки регулярного пла­
тежа за пользование недрами по каждому участку, находящемуся на континентальном шельфе Российской Федерации, в исклю​
чительной экономической зоне Российской Федерации или за пределами Российской Федерации на территориях, находящихся под юрисдикцией Российской Федерации, а также арендуемых у иностранных государств или используемых на основании международного договора (если иное не установлено международным договором), в пределах минимальных и максимальных ставок, установленных законодательством Российской Феде­
рации;

•
осуществление:

ведения государственного кадастра месторождений и проявлений полезных ископаемых и государственного баланса запасов полезных ископаемых, обеспечения в установленном порядке постановки запасов полезных ископаемых на государственный баланс и их списание с государственного баланса;

ведения государственного учета и обеспечения ведения государственного реестра работ по геологическому изучению недр, участков недр, предоставленных для добычи полезных ископаемых, а также в целях, не связанных с их добычей, и лицензий на пользование недрами и реализации предусмотренных федеральным законодательством иных полномочий.

Роснедра осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои территориальные органы или подведомственные организации во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.4. Федеральное агентство водных ресурсов 
и сфера его деятельности

Федеральное агентство водных ресурсов (Росводресурсы) согласно утвержденному постановлением Правительства РФ от 16.06.2004 № 282 [116] Положению о нем является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по оказанию государственных услуг и управлению федеральным имуществом в сфере водных ресурсов.

К компетенции Росводресурсов отнесены:

•
организация:

перераспределения водных ресурсов водных объектов, находящихся в федеральной собственности;

подготовки, заключения и реализации бассейновых соглашений о восстановлении и охране водных объектов;

подготовки и осуществления в установленном порядке противопаводковых мероприятий, мероприятий по проектированию 
и установлению водоохранных зон водных объектов и их прибрежных защитных полос, а также мероприятий по предотвращению 
и ликвидации вредного воздействия вод;

проведения в установленном порядке государственной экспертизы схем комплексного использования и охраны водных ресурсов, а также предпроектной и проектной документации на строительство и реконструкцию хозяйственных и других объектов, влияющих на состояние водных объектов;

•
осуществление ведения:

государственного реестра договоров пользования водными объектами в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

государственного водного кадастра в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

Российского регистра гидротехнических сооружений;

•
осуществление:

владения, пользования и распоряжения водными объектами, отнесенными к федеральной собственности, и управления водным фондом;

выдачи, оформления и регистрации лицензий на водопользование и распорядительных лицензий, приостановления действия и аннулирования указанных лицензий, регистрации договоров пользования водными объектами;

взимания сбора за выдачу лицензий на водопользование и представления в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации предложений по определению размера указанного сбора;

разработки в установленном порядке схем комплексного использования и охраны водных ресурсов, составления водохозяйственных балансов;

государственного мониторинга водных объектов, государственного учета поверхностных и подземных вод и их использования;

•
планирование рационального использования водных объектов, включая установление лимитов водопользования (водопотребления и водоотведения) по бассейнам рек, для субъектов Российской Федерации и водопользователей по водным объектам, находящимся в федеральной собственности;

•
разработка и утверждение нормативов предельно допустимых вредных воздействий на водные объекты по бассейну водного объекта или его участку, утверждение нормативов предельно допустимых сбросов вредных веществ в водные объекты для водопользователей в порядке;

•
представление в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации предложения по установлению для водопользователей лимитов водопользования по водным объектам, находящимся в собственности субъектов Российской Федерации;

•
установление режимов специальных попусков, наполнения и сработки водохранилищ, пропуска паводков на водных объектах, находящихся в федеральной собственности;

•
представление в органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации предложения по установлению размеров и границ водоохранных зон водных объектов и их прибрежных защитных полос, а также режима их использования и реализация ряда других функций.

На основании постановлении Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» Росводресурсы обеспечивают в пределах своей компетенции проведение мероприятий по рациональному использованию, восстановлению и охране водных объектов, а также по предупреждению и ликвидации вредного воздействия вод с целью обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации.

Росводресурсы осуществляют свою деятельность непосредственно или через свои территориальные органы (в том числе бассейновые) и подведомственные организации во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.5. Федеральная служба по надзору 
в сфере природопользования и сфера ее деятельности

Постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 № 400, утвердившим Положение о Федеральной службе по надзору в сфере природопользования [123], установлено, что Росприроднадзор является:

федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим федеральный государственный экологический контроль;

уполномоченным государственным органом по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания в установленной сфере деятельности;

федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере природопользования.

К компетенции Росприроднадзора отнесены:

•
осуществление контроля и надзора:

в области охраны, использования и воспроизводства объектов животного мира, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения, а также среды их обитания;

в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий федерального значения;

за геологическим изучением, рациональным использованием 
и охраной недр;

за использованием и охраной водных объектов (федеральный государственный контроль и надзор за использованием и охраной водных объектов);

за соблюдением законодательства Российской Федерации и международных норм и стандартов в области морской среды и природных ресурсов внутренних морских вод, территориального моря, в исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе;

за рациональным использованием минеральных и живых ресурсов на континентальном шельфе;

за соблюдением требований законодательства Российской Фе­
дерации в области охраны окружающей среды, в том числе в области охраны атмосферного воздуха и обращения с отходами (за исключением радиоактивных отходов);

за использованием, охраной, защитой, воспроизводством лесов (государственный лесной контроль и надзор) на землях особо охраняемых природных территорий федерального значения; 

•
осуществление государственного земельного контроля в пределах установленной сферы деятельности.

•
осуществление:

в пределах своей компетенции мониторинга объектов животного мира, уникальной экологической системы озера Байкал, континентального шельфа, исключительной экономической зоны, внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации;

ведения Красной книги Российской Федерации;

ведения кадастра особо охраняемых природных территорий федерального значения.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» Росприроднадзор обеспечивает контроль и надзор в области охраны, использования и воспроизводства объектов животного мира и среды их обитания (кроме объектов охоты и рыболовства), контроль и надзор за состоянием, использованием, охраной и защитой лесного фонда, использованием и охраной водных объектов для обеспечения биологической 
и химической безопасности Российской Федерации.

Росприроднадзор осуществляет свою деятельность непосред​
ственно и через свои территориальные органы (управления Рос​
природнадзора по субъектам Российской Федерации) во взаимо​
действии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.6. Федеральная служба по экологическому, 
технологическому и атомному надзору 
и сфера ее деятельности

Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) на основании утвержденного постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 № 401 [124] Положения о ней является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору 
в сфере безопасного ведения работ, связанных с пользованием недрами, промышленной безопасности, безопасности при использовании атомной энергии (за исключением деятельности по разработке, изготовлению, испытанию, эксплуатации и утилизации ядерного оружия и ядерных энергетических установок военного назначения), безопасности электрических и тепловых установок и сетей (кроме бытовых установок и сетей), безопасности гидротехнических сооружений (за исключением судоходных гидротехнических сооружений, а также гидротехнических сооружений, полномочия по осуществлению надзора за которыми переданы органам местного самоуправления), безопасности производства, хранения и применения взрывчатых материалов промышленного назначения, а также специальные функции в области государственной безопасности в указанной сфере, в сфере охраны окружающей среды в части, касающейся ограничения негативного техногенного воздействия, а также функции по организации и проведению государственной экологической экспертизы федерального уровня.

При этом она: 

•
осуществляет контроль и надзор:

за соблюдением норм и правил в области использования атомной энергии, за условиями действия разрешений (лицензий) на право ведения работ в области использования атомной энергии;

за ядерной, радиационной, технической и пожарной безопасностью (на объектах использования атомной энергии);

за безопасным ведением работ, связанных с пользованием недрами;

за соблюдением в пределах своей компетенции требований законодательства Российской Федерации в области обращения 
с радиоактивными отходами;

•
выдает разрешения:

на выбросы и сбросы загрязняющих веществ в окружающую среду и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

на трансграничное перемещение отходов, озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции;

на ввоз в Российскую Федерацию, вывоз из Российской Феде­
рации и транзит через территорию Российской Федерации ядовитых веществ;

•
утверждает нормативы образования отходов и лимиты на их размещение;

•
регистрирует опасные производственные объекты и ведет государственный реестр таких объектов;

•
ведет:

государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду и вредное воздействие на атмосферный воздух;

государственный кадастр отходов и государственный учет в области обращения с отходами, а также проводит работу по паспортизации опасных отходов и осуществляет ряд иных функций.

К ведению Ростехнадзора в соответствии с постановлением Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» также отнесены ряд вопросов. 

Ростехнадзор осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои территориальные органы (управления по технологическому и экологическому надзору по субъектам Российской Федерации, межрегиональные территориальные округа по надзору за ядерной и радиационной безопасностью) во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.7. Федеральная служба по гидрометеорологии 
и мониторингу окружающей среды 
и сфера ее деятельности

Согласно утвержденному постановлением Правительства РФ 
от 23.07.2004 № 372 Положению о Федеральной службе по гидро­
метеорологии и мониторингу окружающей среды [121] Росгидро­
мет является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по управлению государственным имуществом и оказанию государственных услуг в области гидрометеорологии и смежных с ней областях, мониторинга окружающей 
природной среды, ее загрязнения, государственному надзору за проведением работ по активному воздействию на метеорологические и другие геофизические процессы. Кроме того, она обеспечивает в установленной сфере деятельности выполнение обязательств Российской Федерации по международным договорам Российс​
кой Федерации, в том числе по Конвенции Всемирной метеорологической организации, рамочной Конвенции ООН об изменении климата и Протоколу по охране окружающей среды к Договору 
об Антарктике, подписанному в г. Мадриде 4 октября 1991 г.

Росгидромет в целях выполнения поставленных перед ним задач:

•
осуществляет:

 государственный надзор за проведением работ по активному воздействию на метеорологические и другие геофизические процессы на территории Российской Федерации;

в соответствии с законодательством Российской Федерации лицензирование отдельных видов деятельности, отнесенных к компетенции Службы;

в пределах своей компетенции государственный учет поверхностных вод и ведение государственного водного кадастра в части поверхностных водных объектов в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

ведение Единого государственного фонда данных о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении;

государственный мониторинг атмосферного воздуха (в пределах своей компетенции);

государственный мониторинг водных объектов в части поверхностных водных объектов (в пределах своей компетенции);

государственный мониторинг континентального шельфа в порядке, определяемом законодательством Российской Федерации (в пределах своей компетенции);

государственный мониторинг состояния исключительной экономической зоны Российской Федерации (в пределах своей компетенции);

•
информирует пользователей (потребителей) о составе предоставляемых сведений о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении, о формах доведения данной информации и об организациях, осуществляющих информационное обеспечение пользователей (потребителей);

•
обеспечивает выпуск экстренной информации об опасных природных явлениях, о фактических и прогнозируемых резких изменениях погоды и загрязнении окружающей природной среды, которые могут угрожать жизни и здоровью населения и наносить ущерб окружающей среде.

Постановлением Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разг​
раничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» на Росгидромет, в частности, возложено:

•
обеспечение органов государственной власти, органов государственного санитарно­эпидемиологического надзора, Воору​
женных сил Российской Федерации и населения необходимой информацией о фактическом и прогнозируемом состоянии окружающей среды и ее загрязнении для решения задач социально­гигиенического мониторинга;

•
осуществление мониторинга окружающей среды, атмосферного воздуха, водных объектов в части поверхностных водных объектов и обеспечение выпуска экстренной информации об антропогенном (техногенном) загрязнении окружающей среды, в том числе химическом, которое может угрожать жизни и здоровью населения и наносить ущерб окружающей среде.

Свою деятельность Росгидромет осуществляет непосредственно и через свои территориальные органы во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.8. Министерство сельского хозяйства 
Российской Федерации 
и сфера его деятельности
Министерство сельского хозяйства Российской Федерации (Минсельхоз России) в соответствии с утвержденным постановлением Правительства РФ от 12.06.2008 № 450 Положением [148] является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции:

по выработке государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере промышленного рыбоводства (аквакультуры), охраны, изучения, сохранения, воспроизводства и использования объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением обитающих на особо охраняемых природных территориях и (или) занесенных в Красную книгу Российской Федерации, и среды их обитания, а также в области лесных отношений (за исключением лесов, расположенных на особо охраняемых природных территориях);

по выработке и реализации государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере земельных отношений (в части, касающейся земель сельскохозяйственного назначения), по государственному мониторингу таких земель.

Минсельхоз России в рамках своей компетенции:

•
принимает нормативные правовые акты, в том числе:

правила использования и охраны объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты;

правила заготовки древесины;

порядок исчисления размера взысканий за ущерб, причиненный незаконной добычей или уничтожением объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты;

порядок осуществления государственного земельного контроля в отношении земель сельскохозяйственного назначения;

порядок проведения лесоустройства и др.;

•
осуществляет:

организацию работ по разведению в полувольных условиях объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты;

государственный мониторинг земель сельскохозяйственного назначения;

•
ведет государственный учет и государственный мониторинг объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты;

Постановлением Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О раз­
граничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» на Минсельхоз России также возложены отдельные задачи.

Минсельхоз России координирует и контролирует деятельность находящихся в его ведении Федерального агентства лесного хозяйства и Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору.

§ 10.9. Федеральное агентство лесного хозяйства 
и сфера его деятельности
Федеральное агентство лесного хозяйства (Рослесхоз) на основании утвержденного постановлением Правительства РФ от 16.06.2004 № 283 [117] Положения является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по реализации государственной политики, оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом в сфере лесного хозяйства.

В сферу ответственности Рослесхоза входят:

осуществление:

установления возрастов рубок;

рассмотрения в установленном порядке материалов о переводе земель лесного фонда в земли других категорий;

контроля за расходованием средств, предоставляемых на осуществление органами государственной власти субъектов Российс​
кой Федерации полномочий в области лесных отношений, осуществляемых за счет субвенций из федерального бюджета, в пределах своей компетенции;

отнесение лесов к ценным лесам и выделение особо защитных участков и установление их границ, отнесение лесов к эксплуатационным, резервным лесам и установление их границ;

разработка и утверждение лесных планов субъектов Российской Федерации в случае, когда осуществление указанных полномочий не передано органам государственной власти субъектов Российс​
кой Федерации;

организация и обеспечение в лесах, расположенных на землях лесного фонда, лесопатологического мониторинга и лесного семеноводства;

осуществление государственной инвентаризации лесов и другие функции.

Помимо указанного согласно постановлению Правительства РФ от 16.05.2005 №3 03 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» Рослесхоз управомочен:

•
организовывать согласование мест строительства объектов, влияющих на состояние и воспроизводство лесов, а также проведение государственного мониторинга лесов, включая выявление биотических и абиотических факторов, негативно воздействующих на состояние и воспроизводство лесов;

•
обеспечивать рациональное, непрерывное и неистощительное лесопользование, воспроизводство, охрану и защиту лесов на землях лесного фонда и объектов животного мира (за исключением отнесенных к объектам охоты), соответствующие требованиям по охране живых объектов биосферы, в том числе безопасное применение биологических и химических препаратов для борьбы с вредными болезнями леса.

Рослесхоз осуществляет свою деятельность непосредственно, через свои территориальные органы (агентства лесного хозяйства по субъектам Российской Федерации) или подведомственные организации во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.10. Федеральная служба по ветеринарному 
и фитосанитарному надзору и сфера ее деятельности

Согласно утвержденному постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 № 327 Положению о Федеральной службе по ветеринарному и фитосанитарному надзору [120] Россельхознадзор является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере земельных отношений (в части, касающейся земель сельскохозяйственного назначения), лесных отношений (за исключением лесов, расположенных на землях особо охраняемых природных территорий), охраны, воспроизводства, использования объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, и среды их обитания.

Россельхознадзор управомочен: 

•
осуществлять:
 государственный контроль за безопасным обращением с пестицидами и агрохимикатами;

государственный лесной контроль и надзор на землях лесного фонда в отношении лесничеств и лесопарков, указанных 
в ч. 2 ст. 83 Лесного кодекса Российской Федерации, и (или) в случаях, когда соответствующие полномочия изъяты в установлен​
ном порядке у органов государственной власти субъектов Рос​
сийской Федерации;

государственный пожарный надзор в лесах;

контроль и надзор за исполнением органами государственной власти субъектов Российской Федерации переданных им полномочий Российской Федерации по осуществлению государственного лесного контроля и надзора с правом направления предписаний об устранении выявленных нарушений, а также о привлечении 
к ответственности должностных лиц, исполняющих обязанности по осуществлению переданных полномочий;

•
выдавать:

лицензии на проведение мероприятий по акклиматизации, переселению и гибридизации, на содержание и разведение объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, в полувольных условиях и искусственно созданной среде обитания;

разрешения на изъятие объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, и лицензии на пользование объектами животного мира, отнесенными к объектам охоты;

удостоверения на право охоты и другие функции.

Во исполнение постановления Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации» Россельхознадзор наряду с другими задачами:

•
осуществляет:

государственный контроль за безопасным обращением с пестицидами и агрохимикатами в целях охраны здоровья людей и окружающей среды;

государственный контроль за обеспечением защиты сельскохозяйственных угодий от загрязнения их опасными химическими веществами, патогенами и экопатогенами;

организацию и проведение эпизоотологического мониторинга особо опасных экзотических и малоизученных болезней животных, в том числе зооантропонозов, с целью выработки рекомендаций по упреждению, локализации и ликвидации эпизоотий на территории Российской Федерации.

Россельхознадзор осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои территориальные органы во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.11. Федеральное агентство по рыболовству 
и сфера его деятельности

Федеральное агентство по рыболовству (Росрыболовство) согласно утвержденному постановлением Правительства РФ от 11.06.2008 № 444 Положению [147] является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции:

по выработке и реализации государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере рыболовства, охраны, рационального использования, изучения, сохранения, воспроизводства водных биологических ресурсов и среды их обитания, за исключением водных биологических ресурсов, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения и занесенных в Красную книгу Российской Федерации;

по контролю и надзору за водными биологическими ресурсами и средой их обитания во внутренних водах Российской Федерации, за исключением внутренних морских вод Российской Федерации, а также Каспийского и Азовского морей до определения их правового статуса;

К компетенции Росрыболовства отнесены:

•
принятие нормативных правовых актов, в том числе: 

методики исчисления размера вреда, причиненного водным биологическим ресурсам;

перечня видов водных биологических ресурсов, отнесенных 
к объектам рыболовства;

правил рыболовства для каждого рыбохозяйственного бассейна и др.;

•
организация:

комплексного изучения водных биологических ресурсов в целях сохранения водных биологических ресурсов и среды их обитания;

проведения конкурсов на право заключения договора о пользовании рыбопромысловым участком;

искусственного воспроизводства и акклиматизация водных биологических ресурсов;

•
осуществление:

ведения государственного кадастра объектов животного мира, принадлежащих к объектам рыболовства;

государственного мониторинга водных биологических ресурсов;

распределения общих допустимых уловов водных биологических ресурсов, а также квот добычи (вылова) водных биологических ресурсов, предоставленных Российской Федерации в соответствии с международными договорами Российской Федерации, применительно к видам квот;

оформления, выдачи, регистрации разрешений на добычу (вылов) водных биологических ресурсов и внесения изменений в такие разрешения, а также приостановления действия разрешений на добычу (вылов) водных биологических ресурсов или аннулирование таких разрешений до истечения установленного срока их действия и других функций.

Росрыболовство осуществляет свою деятельность непосредст​
венно и через территориальные органы (учреждения по сохранению, воспроизводству водных биологических ресурсов и организации рыболовства) и подведомственные организации во взаимодействии 
с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями 
и иными организациями.

§ 10.12. Федеральная служба государственной 
регистрации, кадастра и картографии 
и сфера ее деятельности

В соответствии с Указом Президента РФ от 25.12.2008 № 1847
 создана Федеральная служба государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестр) путем слияния нескольких ранее самостоятельных федеральных органов исполнительной власти. Поскольку наиболее важное место в решении вопросов использования и охраны земель было отведено вошедшему во вновь созданный орган Федеральному агентству кадастра объектов недвижимости, целесообразно обратиться к действующему пока Поло­
жению о нем, утвержденному постановлением Правительства РФ 
от 12.06.2008 № 456
, согласно которому Роснедвижимость являет​
ся федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по управлению государственным имуществом 
и оказанию государственных услуг в сфере ведения государственного кадастра недвижимости, осуществления государственного кадастрового учета недвижимого имущества, кадастровой деятельности, государственной кадастровой оценки земель, землеустройства 
и государственного мониторинга земель, а также функции по государственному земельному контролю. Она находится в ведении Министерства экономического развития Российской Федерации.

В силу возложенных на нее задач Роснедвижимость:

•
осуществляет:

проведение государственной кадастровой оценки земель;

проведение землеустройства в соответствии с решениями федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а также землеустройства на землях, находящихся в федеральной собственности;

государственную экспертизу землеустроительной документации;

ведение государственного кадастра недвижимости и государственного кадастрового учета недвижимого имущества в установленном законодательством Российской Федерации порядке;

контроль за проведением землеустройства;

государственный федеральный мониторинг земель в Россий­
ской Федерации в целях информационного обеспечения ведения государственного кадастра недвижимости, государственного земельного контроля за использованием и охраной земель, иных функций государственного управления земельными ресурсами, 
а также землеустройства;

государственный земельный контроль и ряд иных функций.

§ 10.13. Федеральная служба по надзору в сфере 
защиты прав потребителей и благополучия человека 
и сфера ее деятельности
Согласно Положению о Федеральной службе по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, утвержденному постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 № 322 [119], Роспотребнадзор является уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю 
и надзору в сфере обеспечения санитарно­эпидемиологического благополучия населения, защиты прав потребителей и потребительского рынка и находится в ведении Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации.

К компетенции Роспотребнадзора в экологической сфере отнесены:

•
осуществление надзора и контроля за исполнением обязательных требований законодательства Российской Федерации 
в области обеспечения санитарно­эпидемиологического благополучия населения, в том числе:

государственный санитарно­эпидемиологический надзор за соблюдением санитарного законодательства;

санитарно­карантинный контроль в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации;

•
выдача лицензии на осуществление деятельности в области использования источников ионизирующего излучения;

•
регистрация:

впервые внедряемых в производство и ранее не использовавшихся химических, биологических веществ и изготовляемых на их основе препаратов, потенциально опасных для человека (кроме лекарственных средств);

отдельных видов продукции, представляющих потенциальную опасность для человека (кроме лекарственных средств);

лиц, пострадавших от радиационного воздействия и подвергшихся радиационному облучению в результате чернобыльской 
и других радиационных катастроф и инцидентов;

•
информирование органов государственной власти Россий­
ской Федерации, органов государственной власти субъектов Рос​
сийской Федерации, органов местного самоуправления и населения о санитарно­эпидемиологической обстановке и о принимаемых мерах по обеспечению санитарно­эпидемиологического благополучия населения;

•
организация в установленном порядке ведения социально­гигиенического мониторинга и деятельности системы государственной санитарно­эпидемиологической службы Российской Фе­
дерации;

•
осуществление в установленном порядке проверки деятельности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан по выполнению требований санитарного законодательства.

Широкий круг вопросов возложен на органы Роспотребнадзора постановлением Правительства РФ от 16.05.2005 № 303 «О разграничении полномочий федеральных органов исполнительной власти в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации», в частности, Роспотребнадзор:

•
осуществляет контроль за реализацией государственной политики в области обеспечения биологической и химической безопасности Российской Федерации с целью охраны здоровья и обеспечения санитарно­эпидемиологического благополучия населения;

•
участвует в организации разработки национальных стандартов и технических регламентов, устанавливающих требования к биологической и химической безопасности объектов технического регулирования, и их внедрения;

•
организует и проводит мониторинг опасных для человека природных биологических агентов и химических веществ, а также вызываемых ими заболеваний с целью прогнозирования биологических и химических опасностей на территории страны и принятия плановых и экстренных санитарно­противоэпидемических мер по обеспечению биологической и химической безопасности населения и окружающей среды;

•
организует и координирует работы по санитарно­эпидемиологическому мониторингу зооантропонозов;

•
организует: 

работу по созданию и функционированию системы контроля за санитарно­эпидемиологическим состоянием объектов массового сосредоточения людей;

оперативное реагирование на внезапный рост биологических и химических опасностей на отдельных территориях Российской Федерации, в том числе на вспышки инфекционных заболеваний и токсинных поражений, вызванных патогенами и токсинами природного и техногенного происхождения, с особым акцентом на выявление экзотических и неэндемичных для территории Российской Федерации патогенов;

работу по гигиеническому воспитанию населения и обучению специалистов, чья деятельность связана с производством, хранением, транспортировкой и реализацией продукции (в том числе питьевая вода и пищевые продукты), требования к биологической и химической безопасности которой устанавливаются техническими регламентами и национальными стандартами Российской Федерации.

Роспотребнадзор осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои территориальные органы во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

§ 10.14. Органы государственного управления 
субъектов Российской Федерации в сфере охраны 
окружающей среды и природопользования

Поскольку, как отмечалось в главе 9 настоящего учебника, 
в ведение субъектам Российской Федерации передано немало вопросов в сфере охраны окружающей среды, для реализации соответствующих функций в каждом регионе созданы собственные специально уполномоченные органы. Как правило, в субъектах Российской Федерации нет такого разнообразия структур, как это имеет место на федеральном уровне. 

Не имея целью в рамках ограниченного объема учебника раскрывать содержание деятельности таких органов, приведем лишь некоторые примеры названий, свидетельствующие об индивидуальном подходе регионов к формированию собственных специально уполномоченных органов. 

Во многих субъектах Российской Федерации специально уполномоченные органы функционируют в форме министерства. Например, в том же Ставропольском крае, как и в ряде иных регионов, создано Министерство природных ресурсов и охраны окружающей среды. В Москве рассматриваемыми вопросами ведает Департамент природопользования и охраны окружающей среды, а, к примеру, в Алтайском крае — Управление природных ресурсов и охраны окружающей среды.

Вместе с тем встречаются и оригинальные названия. Так, в Ас­
траханской области имеется Министерство по топливно​энергетическому комплексу, недропользованию и охране окружающей среды, а в Карачаево​Черкесской Республике — Управление охраны окружающей среды и водных ресурсов.

В целом же, несмотря на разнообразие в названиях, следует отметить, что важное значение с точки зрения эффективности выполнения соответствующими органами возложенных на них задач имеют специалисты, участвующие в реализации конкретных функций, а также качество правового регулирования на федеральном и региональном уровнях соответствующей деятельности.

Вопросы для самоконтроля

1.
Что Вы понимаете под управлением в сфере природопользования и охраны окружающей среды? 

2.
Раскройте систему органов государственного управления в сфере природопользования и охраны окружающей среды.

3.
Перечислите органы специальной компетенции в сфере природопользования и охраны окружающей среды.

Глава 11 

ФУНКЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 
И ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ 

§ 11.1. Понятие функции государственного 
управления в сфере охраны окружающей среды 
и природопользования и основные виды 
таких функций

Одной из характерных черт стран с рыночной экономикой является минимизация вмешательства государства в различные общественные отношения с предоставлением гражданскому обществу возможности самостоятельно регулировать те или иные процессы на основе выработанных органами публичной власти правил, закрепленных в нормативных правовых актах. Вместе с тем для любого государства существует четко выраженный круг общественных отношений, в которых присутствие органов публичной власти обязательно, поскольку этим обеспечивается безопасность и устойчивость государства как такового, а также безопасность населения, его составляющего. К числу таких сфер относятся наряду с другими вопросы охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. 

Осуществление управления в рассматриваемой области достигается путем определения и реализации необходимых для стабильного развития и совершенствования соответствующей группы общественных отношений функций, которые распределяются между создаваемыми для этого специально уполномоченными государственными органами Российской Федерации, характеристика которым была дана в главе 10, а также органами государственной власти субъектов Российской Федерации и в определенных законодательством случаях муниципальными органами.

Из всего многообразия осуществляемых соответствующими ор​
ганами функций назовем лишь основные, к числу которых относятся: 
•
нормирование в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
лицензирование в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
стандартизация в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
сертификация в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
государственный учет в сфере охраны окружающей среды 
и природопользования;

•
отчетность в сфере охраны окружающей среды и природопользования;

•
мониторинг окружающей среды и природных объектов;

•
обеспечение прав граждан на экологическую информацию;

•
оценка воздействия на окружающую среду;

•
государственная экологическая экспертиза;

•
государственный экологический контроль.

Ниже будут кратко рассмотрены каждая из перечисленных функций, за исключением государственного экологического контроля, характеристика которому дается в главе 12. 
§ 11.2. Нормирование в сфере охраны окружающей 
среды и природопользования 

Статья 19 Федерального закона «Об охране окружающей среды» определяет, что нормирование в области охраны окружающей среды осуществляется в целях государственного регулирования воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду, гарантирующего сохранение благоприятной окружающей среды и обеспечение экологической безопасности. При этом нормирование заключается в установлении разного рода нормативов. 

Законом установлено, что разработка нормативов включает в себя: проведение научно​исследовательских работ по обоснованию нормативов; проведение экспертизы, утверждение и опубликование нормативов в установленном порядке; установление оснований разработки или пересмотра нормативов; осуществление контроля за применением и соблюдением нормативов; формирование и ведение единой информационной базы данных нормативов; оценку 
и прогнозирование экологических, социальных, экономических последствий применения нормативов.

В соответствии со ст. 21 и 22 Федерального закона «Об охране окружающей среды» все нормативы в рассматриваемой сфере делятся на:

•
нормативы качества окружающей среды, которые устанавливаются для оценки состояния окружающей среды в целях сохранения естественных экологических систем, генетического фонда растений, животных и иных организмов, и подразделяются на:

нормативы, установленные в соответствии с химическими показателями состояния окружающей среды, в том числе нормативы предельно допустимых концентраций химических веществ, включая радиоактивные вещества; 

нормативы, установленные в соответствии с физическими показателями состояния окружающей среды, в том числе с показателями уровней радиоактивности и тепла;

нормативы, установленные в соответствии с биологическими показателями состояния окружающей среды, в том числе видов 
и групп растений, животных и других организмов, используемых как индикаторы качества окружающей среды, а также нормативы предельно допустимых концентраций микроорганизмов;

иные нормативы качества окружающей среды;

•
нормативы допустимого воздействия на окружающую среду, устанавливаемые в целях предотвращения воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, которые делятся на:

нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов;

нормативы образования отходов производства и потребления;

нормативы допустимых физических воздействий (количество тепла, уровни шума, вибрации, ионизирующего излучения, напряженности электромагнитных полей и иных физических воздействий);

нормативы допустимого изъятия компонентов природной среды;

нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду;

нормативы иного допустимого воздействия на окружающую среду при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, устанавливаемые федеральным и региональным законодательством в целях охраны окружающей среды.

В других федеральных законах также содержатся нормы, имеющие отношение к экологическому нормированию. Например, ст. 12 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» определяет, что в целях государственного регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух устанавливаются:

•
технические нормативы выбросов для стационарных источников отдельных видов, а также для транспортных и иных передвижных средств и установок всех видов;

•
предельно допустимые выбросы для стационарных источников;

•
временно согласованные выбросы.

Согласно ст. 17 Федерального закона «О животном мире» нормирование в области использования и охраны животного мира 
и среды его обитания заключается в установлении:

•
лимитов использования объектов животного мира;

•
стандартов, нормативов и правил в рассматриваемой области. 

Положения о нормировании содержатся в ст. 35 Водного кодекса РФ и ст. 18 Федерального закона «Об отходах производства и потребления». 

Порядок осуществления нормирования в сфере природопользования и охраны окружающей среды устанавливается Правительст​
вом РФ, которым, в частности, приняты постановления от 02.03.2000 
№ 183 «О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на не​
го» [98] и от 30.12.2006 № 881 «О порядке утверждения нормативов допустимого воздействия на водные объекты» [136].

Разрабатываемые и утверждаемые на уровне субъектов Рос​
сийской Федерации экологические нормативы не должны быть ниже установленных на федеральном уровне. Иначе говоря, они могут быть жестче, чем федеральные.

§ 11.3. Лицензирование в сфере охраны окружающей среды и природопользования 

Лицензирование представляет собой процедуру выдачи тому или иному субъекту разрешительного документа на право занятия определенной деятельностью, в котором отражаются сроки и условия осуществления такой деятельности.

Статья 30 Федерального закона «Об охране окружающей среды» определяет, что отдельные виды деятельности в области охраны окружающей среды, перечень которых устанавливается федеральным законом, подлежат лицензированию. В настоящее время ключевым законодательным актом в сфере лицензирования является Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» [51], в ст. 1 которого оговаривается, что действие его не распространяется на деятельность по использованию природных ресурсов, в том числе недр, лесов, объектов растительного и животного мира. В то же время Закон не отрицает распространения своего действия на деятельность в сфере охраны окружающей среды. 

Исходя из приведенной в главе 10 системы органов государственного управления в сфере охраны окружающей среды, можно назвать перечисленные в ст. 17 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» следующие лицензируемые виды деятельности:

•
деятельность в области гидрометеорологии и смежных с ней областях;

•
выполнение работ по активному воздействию на гидрометеорологические процессы и явления;

•
выполнение работ по активному воздействию на геофизические процессы и явления;

•
геодезическая деятельность;

•
деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов;

•
заготовка, переработка и реализация лома цветных металлов.

В свою очередь, положения о лицензировании деятельности, связанной с использованием природных ресурсов, содержатся 
в соответствующих федеральных законодательных актах. Так, 
ст. 11–16 Закона РФ «О недрах» регламентируют вопросы предоставления лицензии на пользование недрами, ст. 1 Федерального закона «О животном мире» оперирует понятиями долгосрочная лицензия, именная разовая лицензия и распорядительная лицензия.

Порядок осуществления лицензирования конкретной деятельности в сфере природопользования и охраны окружающей среды утверждается Правительством РФ, за исключением вопросов лицен­
зирования недр, регламентация которого должна осуществляться на уровне федерального закона. В качестве примера можно назвать постановления Правительства РФ от 13.08.2006 № 497 «О лицензировании деятельности в области гидрометеорологии и смежных 
с ней областях, а также выполнения работ по активному воздействию на гидрометеорологические и геофизические процессы и явле­
ния» [131] и от 26.08.2006 № 524 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов» [132]. 

Большинство лицензий на осуществление деятельности в сфере природопользования и охраны окружающей среды выдается соответствующими специально уполномоченными государственными органами и их территориальными подразделениями. Однако в ряде случаев (деятельность по заготовке, переработке и реализации лома черных металлов, а также по заготовке, переработке и реализации лома цветных металлов) лицензирование возложено на исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, но в порядке, установленном Правительством РФ. 

Следует отметить, что для детальной регламентации процедуры лицензирования соответствующими федеральными органами исполнительной власти издаются ведомственные нормативные правовые акты, к числу которых можно отнести приказ Росгидромета от 12.03.2008 № 94 «Об утверждении Административного регламента Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды по исполнению государственной функции по лицензированию деятельности в области гидрометеорологии 
и смежных с ней областях».

§ 11.4. Стандартизация в сфере охраны окружающей среды и природопользования 

Согласно ст. 2 Федерального закона «О техническом регулировании» [55] под стандартизацией понимается деятельность по установлению правил и характеристик в целях их добровольного многократного использования, направленная на достижение упорядоченности в сферах производства и обращения продукции и повышения конкурентоспособности продукции, работ или услуг. При этом в качестве целей стандартизации ст. 11 названного закона определяет:

•
повышение уровня безопасности жизни или здоровья граждан, экологической безопасности, безопасности жизни или здоровья животных и растений;

•
повышение уровня безопасности объектов с учетом риска возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

В соответствии со ст. 29 Федерального закона «Об охране окружающей среды» государственными стандартами и иными нормативными документами в области охраны окружающей среды устанавливаются:

•
требования, нормы и правила в области охраны окружающей среды к продукции, работам, услугам и соответствующим методам контроля;

•
ограничения хозяйственной и иной деятельности в целях предотвращения ее негативного воздействия на окружающую среду;

•
порядок организации деятельности в области охраны окружающей среды и управления такой деятельностью. 

Здесь же закрепляется, что в государственных стандартах на новую технику, технологии, материалы, вещества и иную продукцию, технологические процессы, хранение, транспортировку, использование такой продукции, в том числе после перехода ее в категорию отходов производства и потребления, должны учитываться требования, нормы и правила в области охраны окружающей среды. 

В настоящее время в связи с вступлением в силу Федерального закона «О техническом регулировании» система стандартизации претерпевает реформирование, заключающееся в формировании таких документов, как технические регламенты. В экологической сфере действуют Специальный технический регламент «О требованиях к выбросам автомобильной техникой, выпускаемой в обращение на территории Российской Федерации, вредных (загрязняющих) веществ», утвержденный постановлением Правительства РФ от 12.10.2005 № 609 [129]. 

Однако продолжают существовать основанные на ранее действовавшем законодательстве такие документы, как государственные и отраслевые стандарты. К первой группе можно отнести утвержденные постановлениями Госстандарта России от 11.09.2000 № 218​ст ГОСТ Р 17.0.0.06​2000 «Охрана природы. Экологичес­
кий паспорт природопользователя. Основные положения. Типо­
вые формы»
 и от 24.10.2002 № 389​ст ГОСТ Р 22.1.11.​2002 «Бе­
зопасность в чрезвычайных ситуациях. Мониторинг состояния водоподпорных гидротехнических сооружений (плотин) и прогнозирование возможных последствий гидродинамических аварий 
на них. Общие требования»
.

Из числа отраслевых стандартов можно назвать утвержденные приказом Рослесхоза (ныне МПР России) от 22.09.1999 № 186 ОСТ 56​109​99 «Работы геодезические. Таксация и лесоустройство. Лесохозяйственное производство. Нормы точности. Методы выполнения измерений» и указанием МПС России от 05.03.1997 № С​261у ОСТ 32.66​96 «Охрана природы. Флора. Защита лесных насаждений железных дорог. Общие требования».

§ 11.5. Сертификация в сфере охраны 
окружающей среды и природопользования 

В ст. 31 Федерального закона «Об охране окружающей среды» 
говорится, что экологическая сертификация проводится в целях обеспечения экологически безопасного осуществления хозяйственной и иной деятельности на территории Российской Федерации. При этом допускается, что экологическая сертификация может быть добровольной и обязательной.

Правовой основой для проведения сертификации является Федеральный закон «О техническом регулировании», в котором под сертификацией понимается форма осуществления органом по сертификации подтверждения соответствия объектов требованиям технических регламентов, положениям стандартов или условиям договоров. 

В настоящее время обязательная сертификация в сфере охраны окружающей среды и природопользования предусмотрена нормами ряда федеральных законов. 

Так, ст. 15 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» устанавливает, что производство и использование топлива на территории Российской Федерации допускаются только при наличии сертификатов, подтверждающих соответствие топлива требованиям охраны атмосферного воздуха. В этой же статье закреплено, что производство и использование на территории Российской Федерации технических, технологических установок, двигателей, транспортных и иных передвижных средств и установок допускаются только при наличии сертификатов, устанавливающих соответствие содержания вредных (загрязняющих) веществ в выбросах технических, технологических установок, двигателей, транспортных и иных передвижных средств и установок техническим требованиям. Такие сертификаты должны выдаваться в порядке, определяемом Правительством РФ
. 

Статья 15 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» устанавливает, что лица, которые допускаются к обращению с опасными отходами, обязаны иметь профессиональную подготовку, подтверждаемую свидетельствами (сертификатами) на право работы с опасными отходами. В ст. 14 Федерального закона «О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами» [36] 
указывается, что пестициды и агрохимикаты подлежат сертификации на соответствие требованиям к безопасному обращению 
с пестицидами и агрохимикатами в порядке, установленном специально уполномоченным органом исполнительной власти, осуществляющим организацию регистрационных испытаний и государственную регистрацию пестицидов и агрохимикатов. В развитие данной нормы Минсельхозом России издан приказ от 22.04.2002 
№ 421 «Об утверждении Порядка государственной регистрации пестицидов и агрохимикатов»
. 

Постановлением Госстандарта России от 01.10.1996 № 66​А была зарегистрирована в Государственном реестре Система обязательной сертификации по экологическим требованиям, призванная обеспечить: 

•
реализацию обязательных экологических требований природоохранного законодательства при ведении хозяйственной деятельности;

•
внедрение экологически безопасных производств, технологических процессов и оборудования;

•
соблюдение требований экологической безопасности и предотвращение загрязнения окружающей среды при размещении, переработке, транспортировке, ликвидации и захоронении отходов производства и потребления, а также при производстве, эксплуатации и ликвидации различных видов продукции;

•
предотвращение ввоза в страну экологически опасной продукции, отходов, технологий и услуг.

Что касается добровольной сертификации в рассматриваемой сфере, то в качестве примера можно привести постановления Гос​
стандарта России от 25.12.2000 № 88 «О регистрации Системы добровольной сертификации объектов ресурсопользования в Россий­
ской Федерации» [162] и от 22.05.2001 № 42 «О регистрации Систе​
мы добровольной лесохозяйственной сертификации и знака ее соответствия» [163].

§ 11.6. Государственный учет в сфере охраны 
окружающей среды и природопользования 

Государственный учет в сфере охраны окружающей среды 
и природопользования осуществляется непрерывно в целях обладания достоверной информацией о состоянии природных ресурсов, качестве окружающей среды, характере деятельности природопользователей в рассматриваемой сфере. Такая информация имеет значение и с экологической точки зрения, и с точки зрения экономики, поскольку Российская Федерации обладает солидными запасами полезных ископаемых и пресной воды, большими площадями лесов, а значит, разумное их использование при соответствующем уровне охраны должно существенно пополнять доходную часть бюджетов различных уровней. 

Природоохранным законодательством предусматривается учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Так, ст. 69 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что в целях государственного регулирования природоохранной деятельности, а также текущего и перспективного планирования мероприятий по снижению негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду осуществляется государственный учет объектов, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду. Согласно ст. 21 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» юридические лица, имеющие источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и источники вредных физических воздействий на атмосферный воздух, а также количество и состав выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, виды и размеры вредных физических воздействий на него подлежат государственному учету.

В целях систематизации получаемой в ходе осуществления государственного учета информации о количественном и качественном состоянии природных объектов, об источниках негативного воздействия на окружающую среду специально уполномоченными государственными органами ведутся кадастры и реестры, указания на которые имеются в федеральных законах. 

Так, ст. 20 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» устанавливает обязательность ведения государственного кадастра отходов, который включает в себя федеральный классификационный каталог отходов, а также банк данных об отходах 
и о технологиях использования и обезвреживания отходов различных видов. 

Среди природоресурсной группы законов следует выделить ст. 70 Земельного кодекса РФ, предусматривающую ведение 
государственного кадастра недвижимости, ст. 30 Закона РФ «О нед­
рах», упоминающую о государственном кадастре месторождений 
и проявлений полезных ископаемых, ст. 31 Водного кодекса РФ, имеющую ссылку на государственный водный реестр, ст. 91 Лесного кодекса РФ, оперирующую понятием государственный лесной реестр, ст. 4 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», устанавливающую обязательность ведения государственного кадастра особо охраняемых природных территорий, и ст. 14 Федерального закона «О животном мире», оговаривающую необходимость ведения государственного кадастра объектов животного мира.

Порядок ведения перечисленных государственных кадастров и реестров определяется постановлениями Правительства РФ, за исключением государственного кадастра недвижимости, который ведется в порядке, установленном Федеральным законом «О государственном кадастре недвижимости» [63].

В качестве самостоятельных специальных кадастров можно рассматривать Красную книгу Российской Федерации и красные книги субъектов Российской Федерации, которые ведутся в целях охраны и учета редких и находящихся под угрозой исчезновения растений, животных и других организмов, а также впервые введенные ст. 62 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в практику в качестве учетных документов Красную книгу почв Российской Федерации и красные книги почв субъектов Российской Федерации. Ведение региональных красных книг отнесено к компетенции субъектов Российской Федерации. 
§ 11.7. Отчетность в сфере охраны окружающей среды 
и природопользования 

Статистическая отчетность ведется для последующего анализа динамики тех или иных процессов при сопоставлении двух и более равновременных периодов. Потребность в ведении статистического наблюдения имеется как в сфере природопользования, так 
и в области охраны окружающей среды. Для удобства пользования разрабатываются формализованные бланки статистического наблюдения, определяются субъекты, в обязанность которым вменяется заполнение таких бланков, а также устанавливается периодичность и порядок предоставления соответствующих сведений 
в специально уполномоченный государственный орган.

По своему характеру и целям формы статистического наблюдения можно разделить на федеральные государственные и ведомственные.

Формы федерального государственного статистического наблюдения утверждаются и вводятся в действие постановлениями Федеральной службы государственной статистики (Росстата, ранее — Госкомстата России). В качестве примера можно привести формы № 4​ОС «Сведения о текущих затратах на охрану окружающей среды и экологических платежах» и № 1​П (рыба) «Сведения об улове рыбы, добыче других водных биоресурсов и производстве рыбной продукции», утвержденные соответственно постановлением Госкомстата России от 01.09.2003 № 80 и постановлением Росстата от 30.12.2004 № 159.

В то же время в целях получения достоверных сведений о работе нижестоящих подразделений специально уполномоченные государственные органы в сфере природопользования и охраны окружающей среды вводят собственные ведомственные формы статистического наблюдения. В качестве примера можно назвать утвержденные приказом МПР России от 12.03.2002 № 116 формы №1​АР «Отчет о предоставлении участков лесного фонда в аренду» и № 17​АВИА​ЛХ «Сведения о выполнении мероприятий по противопожарной профилактике».

§ 11.8. Мониторинг окружающей среды 
и природных объектов

Статья 63 Федерального закона «Об охране окружающей среды» определяет, что государственный мониторинг окружающей среды (государственный экологический мониторинг) осуществляется в целях наблюдения за состоянием окружающей среды, 
в том числе за состоянием окружающей среды в районах расположения источников антропогенного воздействия и воздействием этих источников на окружающую среду, а также в целях обеспечения потребностей государства, юридических и физических лиц в достоверной информации, необходимой для предотвращения 
и (или) уменьшения неблагоприятных последствий изменения состояния окружающей среды. 

Изданным в развитие указанной нормы постановлением Правительства РФ от 31.03.2003 № 177 утверждено Положение об организации и осуществлении государственного мониторинга окружающей среды (государственного экологического мониторинга) [112], согласно п. 1 которого экологический мониторинг включает в себя мониторинг атмосферного воздуха, земель, лесов, водных объектов, объектов животного мира, уникальной экологической системы озера Байкал, континентального шельфа Российской Федерации, состояния недр, исключительной экономической зоны Российской Федерации, внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации. 

Следует отметить, что во исполнение ст. 23 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха», ст. 67 Земельного кодекса РФ, ст. 56 Лесного кодекса РФ, ст. 30 Водного кодекса РФ, 
ст. 15 Федерального закона «О животном мире» и норм ряда других законодательных актов постановлениями Правительства РФ утверждены процедуры осуществления мониторинга отдельных природных ресурсов. Среди таких документов можно назвать постановления Правительства РФ от 10.04.2007 № 219 «Об утверждении Положения об осуществлении государственного мониторинга водных объектов» [137] и от 24.12.2008 № 994 «Об утверждении Положения об осуществлении государственного мониторинга водных биологических ресурсов и применении его данных» [150].

Информация, полученная при осуществлении экологического мониторинга, используется при:

•
разработке прогнозов социально­экономического развития Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований и принятия соответствующих решений;

•
разработке федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации, целевых программ в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации, инвестиционных программ, а также мероприятий по охране окружающей среды;

•
осуществлении контроля в области охраны окружающей среды и проведении экологической экспертизы;

•
прогнозировании чрезвычайных ситуаций и проведении мероприятий по их предупреждению;

•
подготовке данных для ежегодного государственного доклада о состоянии и об охране окружающей среды.

При проведении экологического мониторинга решаются следующие задачи:

•
организация и проведение наблюдения за количественными и качественными показателями, характеризующими состояние окружающей среды, в том числе за состоянием окружающей среды в районах расположения источников антропогенного воздействия и воздействием этих источников на окружающую среду;

•
оценка состояния окружающей среды, своевременное выявление и прогноз развития негативных процессов, влияющих на состояние окружающей среды, выработка рекомендаций по предотвращению вредных воздействий на нее;

•
информационное обеспечение органов государственной власти, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц по вопросам состояния окружающей среды;

•
формирование государственных информационных ресурсов о состоянии окружающей среды;

•
обеспечение участия Российской Федерации в международных системах экологического мониторинга.

Осуществление государственного экологического мониторинга в рамках установленной компетенции возложено на:

•
Федеральную службу по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды;

•
Федеральную службу государственной регистрации, кадастра и картографии;

•
Федеральное агентство по рыболовству и другие федеральные органы исполнительной власти, специально уполномоченные в сфере природопользования и охраны окружающей среды.

Близким по своему назначению к государственному экологическому мониторингу является социально­гигиенический мониторинг, Положение о котором утверждено постановлением Правительства РФ от 02.02.2006 № 60
. Задачами социально­гигие­
нического мониторинга являются:

•
формирование федерального информационного фонда;

•
выявление причинно​следственных связей между состоянием здоровья населения и воздействием факторов среды обитания человека на основе системного анализа и оценки риска для здоровья населения;

•
обеспечение межведомственной координации деятельности по ведению мониторинга в целях обеспечения санитарно­эпидемиологического благополучия населения, выработки предложений для принятия решений федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

Проведение социально­гигиенического мониторинга на федеральном уровне, уровне субъектов Российской Федерации и муниципальном уровне осуществляется органами и учреждениями государственной санитарно­эпидемиологической службы Российской Федерации совместно с федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

§ 11.9. Обеспечение права граждан на экологическую информацию
Закрепленному в ст. 11 и 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды» праву граждан и общественных экологических объединений направлять обращения в органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов о получении своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей среды и мерах по ее охране корреспондирует обязанность соответствующих органов предоставлять такую информацию. 

Правовые основы информационного обеспечения изложены 
в Федеральном законе «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» [62], в ч. 4 ст. 8 которого закреплено, что не может быть ограничен доступ к информации 
о состоянии окружающей среды.

Органы государственной власти обязаны создавать доступные для каждого информационные ресурсы по вопросам деятельности этих органов и подведомственных им организаций, а также 
в пределах своей компетенции осуществлять массовое информационное обеспечение пользователей по вопросам прав, свобод 
и обязанностей граждан, их безопасности и другим вопросам, представляющим общественный интерес. Нарушение прав граждан на информационное обеспечение, в том числе путем отказа либо предоставления недостоверной информации, может быть обжаловано в суде. 

Необходимая информация о состоянии окружающей среды формируется уполномоченными на то государственными органами как на основании организации собственного наблюдения, так и в результате получения ее от природопользователей.

Как уже отмечалось выше, одной из целей проведения государственного мониторинга окружающей среды является обеспечение потребностей населения в достоверной информации. Статья 23 
Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» среди целей проведения государственного мониторинга атмосферного воздуха называет в том числе обеспечение населения текущей и экстренной информацией о загрязнении атмосферного воздуха.

Для надлежащей реализации этой функции создана система органов государственной службы наблюдения за состоянием окружающей природной среды, в которую входят:

•
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды и ее территориальные органы;

•
Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору и подчиненные ей территориальные органы;

•
Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека и подведомственные ей учреждения государственной санитарно­эпидемиологической службы.

Названные органы строят свою деятельность на основании Положения о государственной службе наблюдения за состоянием окружающей природной среды, утвержденного постановлением Правительства РФ от 23.08.2000 № 622 [103].

В свою очередь, ст. 30 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» вменяет в обязанность граждан и юридических лиц, имеющих стационарные и передвижные источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, немедленно передавать информацию об аварийных выбросах, вызвавших загрязнение атмосферного воздуха, которое может угрожать или угрожает жизни и здоровью людей либо нанесло вред здоровью людей и (или) окружающей природной среде, в государственные органы надзора и контроля.
На основании получаемой двумя названными путями информации пополняется Единый государственный фонд данных о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении, который представляет собой собранные в установленном порядке документы, отражающие информацию общего назначения и специализированную информацию. Эта сфера регламентируется Положением о создании и ведении Единого государственного фонда данных о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении, утвержденным постановлением Правительства РФ от 21.12.1999 
№ 1410 [95].

Непосредственно деятельность уполномоченных государственных органов по обеспечению прав граждан на информацию о состоянии окружающей среды осуществляется согласно Положению о предоставлении информации о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении и чрезвычайных ситуациях техногенного характера, которые оказали, оказывают, могут оказать негативное воздействие на окружающую природную среду, утвержденному постановлением Правительства РФ от 14.02.2000 № 128 [96]. 

Специально уполномоченными государственными органами 
в рамках своей компетенции более предметно регламентируется деятельность по предоставлению информации населению. Так, приказом Минздрава России от 02.12.1999 № 429 утвержден Порядок предоставления гражданам и пользователям (потребителям), независимо от их правовой формы, информации о санитарно­эпидемиологической обстановке, состоянии среды обитания, качестве и безопасности продукции производственно­технического назначения, пищевых продуктов, товаров для личных и бытовых нужд, потенциальной опасности для здоровья человека выполняемых работ и оказываемых услуг [158]. 

Проявляя повышенное внимание к вопросам надлежащего информирования населения, в том числе и в экологической сфере, законодатель установил уголовную ответственность за сокрытие или искажение информации о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо окружающей среды, совершенные лицом, обязанным обеспечивать население такой информацией (ст. 237 Уголовного кодекса РФ). В свою очередь, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает в ст. 8.5 ответственность в виде наложения штрафа за сокрытие, умышленное искажение или несвоевременное сообщение полной и достоверной информации о состоянии окружающей природной среды и природных ресурсов, об источниках загрязнения окружающей природной среды и природных ресурсов или иного вредного воздействия на окружающую природную среду 
и природные ресурсы, о радиационной обстановке, а равно искажение сведений о состоянии земель, водных объектов и других объектов окружающей природной среды лицами, обязанными сообщать такую информацию. 

§ 11.10. Оценка воздействия на окружающую среду

Согласно ст. 32 Федерального закона «Об охране окружающей среды» оценка воздействия на окружающую среду проводится 
в отношении планируемой хозяйственной и иной деятельности, которая может оказать прямое или косвенное воздействие на окружающую среду, независимо от организационно​правовых форм собственности субъектов хозяйственной и иной деятельности. Такая оценка должна проводиться при разработке всех альтернативных вариантов предпроектной, в том числе прединвестиционной, и проектной документации, обосновывающей планируемую хозяйственную и иную деятельность, с участием общественных объединений. 

Детальная регламентация названной функции излагается в Положении об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду в Российской Федерации, утвержденном приказом Госкомэкологии России от 16.05.2000 № 372 [159]. Под оценкой воздействия на окружающую среду в данном документе понимается процесс, способствующий принятию экологически ориентированного управленческого решения о реализации намечаемой хозяйственной и иной деятельности посредством определения возможных неблагоприятных воздействий, оценки экологических последствий, учета общественного мнения, разработки мер по уменьшению и предотвращению воздействий. 

В основу проведения оценки воздействия на окружающую среду ложится принцип презумпции потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной или иной деятельности. 

Оценка воздействия на окружающую среду производится физическими или юридическими лицами — заказчиками экологической экспертизы (о ней речь пойдет в следующем параграфе) либо иными лицами, которым заказчик предоставил право на проведение работ по оценке воздействия на окружающую среду.

Неотъемлемым условием проведения рассматриваемой процедуры является привлечение общественности в рамках осуществлении функции общественного экологического контроля. Такое участие должно обеспечиваться заказчиком путем информирования общественности, в том числе с помощью средств массовой информации, и организовываться органами местного самоуправления или соответствующими органами государственной власти при содействии заказчика. 

Результатами проведенной оценки воздействия на окружающую среду являются:

•
информация о характере и масштабах воздействия на окружающую среду намечаемой деятельности, альтернативах ее реализации, оценке экологических и связанных с ними социально­экономических и иных последствий этого воздействия и их значимости, возможности минимизации воздействий;

•
выявление и учет общественных предпочтений при принятии заказчиком решений, касающихся намечаемой деятельности;

•
решение заказчика по определению альтернативных вариантов реализации намечаемой деятельности (в том числе о месте размещения объекта, о выборе технологий и иные) или отказ 
от нее с учетом результатов проведенной оценки воздействия на окружающую среду.

Исходя из специфики той или иной хозяйственной сферы могут разрабатываться документы, конкретизирующие особенности проведения оценки воздействия на окружающую среду. Напри​
мер, распоряжением Министерства транспорта РФ от 22.11.2001 
№ ОС​482​р утверждена Отраслевая дорожная методика «Руко­
водство по оценке воздействия на окружающую среду (ОВОС) при проектировании, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов дорожного хозяйства» [165].

§ 11.11. Государственная экологическая экспертиза

Целью проведения государственной экологической экспертизы согласно ст. 33 Федерального закона «Об охране окружающей среды» является установление соответствия планируемой хозяйственной и иной деятельности требованиям в области охраны окружающей среды. В науке и на практике государственную экологическую экспертизу характеризуют как предупредительную форму государственного экологического контроля. Данный подход 
к рассматриваемой функции более чем оправдан, поскольку добросовестное и непредвзятое осуществление в строгом соответствии с требованиями законодательства названой процедуры на всех ее стадиях позволяет предвидеть будущие негативные последствия 
и своевременно, не дожидаясь их наступления, принять меры по безоговорочному запрету экологически вредной деятельности либо минимизации неблагоприятных для окружающей среды и здоровья населения ситуаций. Здесь как раз уместна параллель с известным изречением о том, что болезнь легче предотвратить, чем лечить. 

Правовые основы проведения экологической экспертизы заложены в Федеральном законе «Об экологической экспертизе», согласно ст. 1 которого экологическая экспертиза заключается в установлении соответствия намечаемой хозяйственной и иной деятельности экологическим требованиям и определении допустимости реализации объекта экологической экспертизы в целях предупреждения возможных неблагоприятных воздействий этой деятельности на окружающую природную среду и связанных с ними социальных, экономических и иных последствий реализации объекта экологической экспертизы.

Экологическая экспертиза базируется на принципах, среди которых следует назвать:

•
презумпцию потенциальной экологической опасности любой намечаемой хозяйственной и иной деятельности;

•
обязательность проведения государственной экологической экспертизы до принятия решений о реализации объекта экологической экспертизы;

•
независимость экспертов экологической экспертизы при осу­
ществлении ими своих полномочий в области экологической экспертизы;

•
гласность, участие общественных организаций (объединений), учет общественного мнения.

В настоящее время роль специально уполномоченных государственных органов в области организации и проведения государственной экологической экспертизы возложена на Федеральную службу по экологическому, технологическому и атомному надзору, которые реализуют свои полномочия в соответствии с положением о ней и в рамках установленной компетенции
. 

Ростехнадзор организуют проведение государственной экологической экспертизы как непосредственно, так и через свои территориальные органы в субъектах Российской Федерации. Вместе с тем ст. 6 Федерального закона «Об экологической экспертизе допускает передачу субъектам Российской Федерации полномочий по организации и проведению государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня, что осуществляется на основании соглашений, подписываемых соответствующими органами исполнительной власти Российской Федерации и ее субъектов.

Объекты государственной экологической экспертизы делят­
ся на две группы — федерального уровня и уровня субъектов Российской Федерации, перечни которых закреплены в ст. 11 и 12 Федерального закона «Об экологической экспертизе». К ним относятся проекты нормативных правовых актов и иных документов и материалов, реализация которых может привести к негативному воздействию на окружающую природную среду.

Таким образом, если намечаемый объект подпадает под перечень, изложенный в упомянутых статьях закона, заказчик (инвестор, застройщик, орган власти, принимающий соответствующий правовой акт, и т. п.) обязан обратиться в органы Ростехнадзора или в специально уполномоченные органы соответствующего субъекта Российской Федерации с пакетом документов, требования к которым изложены в Федеральном законе «Об экологической экспертизе».

Помимо названного специального законодательного акта рядом федеральных законов конкретизируются объекты проведения государственной экологической экспертизы применительно к специфике регулируемой ими сферы общественных отношений. Так, ст. 27 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне» [44] устанавливает, что все виды хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне независимо от их сметной стоимости подлежат государственной экологической экспертизе. Согласно ст. 5 Федерального закона «О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории» [50] внешнеторговые сделки с облученными тепловыделяющими сборками ядерных реакторов заключаются специально уполномоченной Правительством РФ организацией только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы. В свою очередь, ст. 13 Земельного кодекса РФ установлено, что оценка состояния земель и эффективности предусмотренных мероприятий по охране земель проводится в том числе с учетом экологической экспертизы.

Государственная экологическая экспертиза проводится специально создаваемой комиссией, как правило, состоящей из независимых (не работающих в органах Ростехнадзора или региональных органах) экспертов, являющихся специалистами 
в конкретной сфере (почвоведение, недропользование, фаунистика и т. д.). Результатом работы комиссии является подготовка совместного заключения, основанного на индивидуальных заключениях каждого из членов экспертной комиссии, которое может быть положительным, то есть дающим возможность реализации представленного на экспертизу проекта, либо отрицательным, которое может, с одной стороны, предусматривать полный запрет реализации представленного проекта ввиду его очевидной негативности для окружающей среды, с другой — допускать последующее представление материалов на повторную государственную экологическую экспертизу при соблюдении заказчиком высказанных в первом заключении замечаний. Заключение вступает в силу после утверждения его приказом руководителя соответствующего специально уполномоченного органа. Здесь важное значение имеет установление в приказе обоснованных спецификой конкретного объекта сроков действия положительного заключения экспертизы, поскольку без установления таких сроков, а такое случается на практике, заключение является юридически ничтожным, не порождающим последствий. Утрачивает свою юридическую силу положительное заключение и в случае истечения срока его действия, когда объект еще не реализован. 

Детализация процедурных вопросов проведения государственной экологической экспертизы нашла свое отражение в Положе­
нии о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденном постановлением Правительства РФ от 11.06.1996 № 698 [81], и Административном регламенте по исполнению Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору государственной функции по организации 
и проведению государственной экологической экспертизы, утвержденном приказом Минприроды России от 30.10.2008 № 283 [172]. 

Следует различать государственную экологическую экспертизу и другие виды государственных экспертиз, проводимых специально уполномоченными органами и носящих схожий характер. Например, ст. 4 и 29 Закона РФ «О недрах» оперируют такими понятиями, как государственная экспертиза информации о разведанных запасах полезных ископаемых и иных свойствах недр, определяющих их ценность или опасность, и государственная экспертиза запасов полезных ископаемых. Статья 11 Федерального закона «О безопасности гидротехнических сооружений» [38] предусматривает проведение государственной экспертизы деклараций безопасности гидротехнических объектов. В ст. 10 Федерального закона «О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами» говорится об экспертизе результатов испытаний пестицидов и агрохимикатов. 

В качестве альтернативной формы экологической экспертизы глава IV Федерального закона «Об экологической экспертизе» предусматривает общественную экологическую экспертизу, которая организуется и проводится по инициативе граждан и общественных организаций (объединений), а также по инициативе органов местного самоуправления общественными организациями (объединениями), основным направлением деятельности которых 
в соответствии с их уставами является охрана окружающей природной среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы, и которые зарегистрированы в порядке, установленном федеральным законодательством. 

Общественная экологическая экспертиза не может проводиться после государственной экологической экспертизы того же объекта. Заключение ее приобретает юридическую силу и становится обязательным для соблюдения его условий после утверждения приказом руководителя соответствующего специально уполномоченного органа.

Вопросы для самоподготовки

1.
Что Вы понимаете под функцией государственного управления в сфере природопользования и охраны окружающей среды?

2.
Какие функции государственного управления в сфере природопользования и охраны окружающей среды Вам известны?

3.
Что Вы знаете о мониторинге окружающей среды? 

4.
Чем отличается общественная экологическая экспертиза от государственной экологической экспертизы?

Глава 12 

ОРГАНИЗАЦИОННО​ПРАВОВЫЕ ФОРМЫ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО КОНТРОЛЯ

§ 12.1. Понятие, виды, цели и задачи экологического контроля 

Любое государство, устанавливая правила поведения в той или иной сфере, по возможности должно обеспечивать соблюдение таких правил, в том числе и посредством применения репрессивных мер к нарушителям. К сожалению, в настоящее время приходится констатировать, что уровень правосознания как населения в целом, так и ответственных лиц, принимающих значимые решения по вопросам экологического характера, оставляет желать лучшего. Не случайно имеет широкое хождение афоризм о том, что строгость российских законов компенсируется необязательностью их исполнения. 

Принимая во внимание непростую экологическую обстановку в стране, обусловленную в том числе и ненадлежащим состоянием исполнения экологического законодательства различными субъектами, на повестку дня выдвигается вопрос о способности государства переломить негативную ситуацию, обеспечить приемлемый уровень исполнения нормативно закрепленных требований 
в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности. Эта нелегкая задача решается прежде всего путем осуществления экологического контроля, под которым понимается реализация специально уполномоченными на то органами комплекса установленных законодательством взаимосвязанных мероприятий по проверке соответствия деятельности того или иного субъекта (объекта) требованиям экологического законодательства, выявлению в его действиях (бездействии) отклонений от предъявляемых требований и принятию мер по устранению выявленных нарушений, привлечению к ответственности виновных лиц 
и возмещению причиненного вреда объектам окружающей среды. 

Исходя из ст. 64 Федерального закона «Об охране окружающей среды» целями экологического контроля являются:

•
обеспечение органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Россий­
ской Федерации, органами местного самоуправления, юридическими и физическими лицами исполнения экологического законодательства;

•
соблюдение требований, в том числе нормативов и нормативных документов, в экологической сфере;

•
обеспечение экологических прав и свобод человека и гражданина.

Для реализации поставленных целей в своей повседневной деятельности органы, осуществляющие экологический контроль, решают определенные задачи, среди которых можно выделить:

•
обязательность периодического проведения в плановом порядке проверок исполнения экологического законодательства природопользователями и иными хозяйствующими субъектами, деятельность которых оказывает негативное воздействие на окружающую среду;

•
своевременность реагирования на поступающую информацию о нарушениях экологического законодательства;

•
полноту и адекватность применения мер к нарушителям экологического законодательства, а в случае совершения экологических преступлений своевременную передачу материалов в правоохранительные органы;

•
принятие должных мер к возмещению вреда, причиненного окружающей среде экологическими правонарушениями. 

С учетом решаемых задач и круга полномочий осуществляющих экологический контроль органов и субъектов федеральное законодательство подразделяет эту деятельность на:

государственный экологический контроль; 
ведомственный экологический контроль;

производственный экологический контроль;

общественный экологический контроль.

Ниже будет дана характеристика каждому из перечисленных видов экологического контроля.

§ 12.2. Государственный экологический контроль

Согласно ст. 65 Федерального закона «Об охране окружающей среды» государственный экологический контроль осуществляется федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. На федеральном уровне реализация этой функции возложена на органы Росприроднадзора. В свою очередь, определение органов, осуществляющих региональный государственный экологический контроль, относится к ведению субъектов Российской Федерации.

В развитие законодательных положений постановлением Правительства РФ от 31.03.2009 № 385 утвержден Перечень объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю [152], в который, в частности, включены:

объекты, расположенные на континентальном шельфе Рос​
сийской Федерации и (или) в пределах исключительной экономической зоны Российской Федерации;

природные объекты Байкальской природной территории;

объекты хозяйственной и иной деятельности, способствующие трансграничному загрязнению окружающей среды и оказывающие негативное воздействие на окружающую среду.

Статья 66 Федерального закона «Об охране окружающей среды» называет полномочия государственных инспекторов в области охраны окружающей среды, являющиеся одинаковыми для должностных лиц как федерального, так и региональных органов, в том числе их право на:

•
посещение в целях проверки любых объектов хозяйственной 
и иной деятельности независимо от форм собственности;

•
проверку соблюдения требований экологического законодательства, а также выполнения планов и мероприятий по охране окружающей среды;

•
предъявление требований и выдачу предписаний юридическим и физическим лицам об устранении нарушений экологического законодательства;

•
привлечение к административной ответственности нарушителей экологического законодательства.

 Контрольные полномочия государственных инспекторов в сфере природопользования и охраны окружающей среды конкретизируются в ряде законов, в том числе в ст. 36 Водного кодекса РФ, ст. 96 Лесного кодекса РФ, ст. 34 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», ст. 27 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха», ст. 25 Федерального закона 
«Об обращении с отходами производства и потребления».

Непосредственно порядок осуществления государственного контроля в сфере охраны и использования конкретных природных ресурсов определяется Правительством РФ, которым среди прочих утверждены:

Положение о государственном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр (постановление Правительства РФ от 12.05.2005 № 293) [126];

Положение об осуществлении государственного контроля 
и надзора за использованием и охраной водных объектов (постановление Правительства РФ от 25.12.2006 № 801) [135];

Положение об осуществлении государственного лесного контроля и надзора (постановление Правительства РФ от 22.06.2007 № 394) [143].

В отдельных случаях решения Правительства РФ об осуществлении контрольных полномочий в экологической сфере детализируются ведомственными нормативными правовыми актами. Так, приказом Минприроды России от 26.08.2008 № 192 утвержден Административный регламент исполнения Федеральной службой по надзору в сфере природопользования государственной функции по осуществлению федерального государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов
.

Органы государственной власти субъектов Российской Феде­
рации в рамках предоставленных им полномочий также принимают нормативные правовые акты, регламентирующие порядок осуществления государственного экологического контроля региональными органами исполнительной власти.

До 1 января 2006 г. в Российской Федерации существовал муниципальный экологический контроль. Вместе с тем в некоторых субъектах Российской Федерации, например в Вологодской и Калужской областях, на основании региональных законов муниципальным районам и городским округам переданы полномочия по осуществлению функции регионального государственного экологического контроля.

Кроме того, возможность проведения муниципального контроля в отношении припродопользователей в части соблюдения ими требований законодательства по охране и использованию конкретных природных ресурсов допускается, например, ст. 72 Земельного кодекса РФ и ст. 5 Закона РФ «О недрах». 

§ 12.3. Ведомственный экологический контроль

Федеральный закон «Об охране окружающей среды» не содержит упоминания о ведомственном экологическом контроле, однако это не отрицает его наличия. Речь в данном случае идет об организации и осуществлении в отдельных отраслях народного хозяйства мероприятий, направленных на обеспечение соблюдения требований экологического законодательства. Для этих целей создаются специальные подразделения, наделяемые функциями ведомственного контроля.

К примеру, в соответствии с указанием Министерства путей сообщения РФ от 14.08.1996 № 113у «Об управлении природоохранительной деятельностью на железнодорожном транспорте» решение вопросов экологической безопасности, координации 
и контроля за осуществлением природоохранных мероприятий в хозяйствах железнодорожного транспорта, обеспечения проведения производственного экологического контроля за вредными выбросами предприятий железнодорожного транспорта в окружающую природную среду было возложено:

в центральном аппарате министерства — на Управление по безопасности движения и экологии;

в управлениях железных дорог — на сектора охраны природы и производственные лаборатории по контролю за выбросами загрязняющих веществ в окружающую природную среду. Ныне 
в РАО «Российские железные дороги», являющемся правопреемником МПС России, также существуют структуры, отвечающие за проверку соблюдения требований экологического законодательства на объектах железнодорожного транспорта.

Приказом Министра обороны РФ от 20.08.2007 № 340 утверждено Положение об органах экологической безопасности Вооруженных сил Российской Федерации, согласно которому система таких органов состоит из:

Управления начальника экологической службы;

Экологического центра Минобороны России;

экологических служб военных округов (флотов) и объединений;

экологических служб (должностных лиц) соединений, воинских частей и организаций Вооруженных сил.

К кругу основных задач названных органов отнесены:

•
разработка мероприятий по снижению (предотвращению) негативного воздействия деятельности воинских формирований на окружающую среду и ликвидации ее последствий;

•
организация контроля за выполнением в воинских формированиях требований федеральных законов и иных нормативных правовых актов, международных договоров и соглашений Российской Федерации, правовых актов Минобороны России по вопросам охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

•
организация экологического обучения, воспитания и формирования экологической культуры личного состава воинских формирований;

•
планирование и организация в пределах своей компетенции обеспечения воинских формирований техническими средствами экологической безопасности.

Наличие хорошо организованного и действенного ведомственного контроля позволяет оперативно принимать меры, направленные на недопущение нарушений экологического законодательства, и зачастую предотвращать негативные последствия хозяйственной деятельности в конкретной сфере.

§ 12.4. Общественный экологический контроль

В соответствии со ст. 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» общественный экологический контроль осуществляется в целях реализации права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращения нарушения законодательства в области охраны окружающей среды. Этот вид контроля может осуществляться общественными и иными некоммерческими объединениями в соответствии с их уставами, а также гражданами 
в соответствии с законодательством. 

В числе наглядных проявлений участия общественности в осуществлении экологического контроля можно назвать упомянутые в главе 11 процедуру проведения оценки воздействия на окружающую среду, когда заказчиком в обязательном порядке должна информироваться общественность, а также организацию и проведение по инициативе граждан и общественных организаций (объединений), а равно по инициативе органов местного самоуправления общественной экологической экспертизы общественными организациями (объединениями), основным направлением деятельности которых в соответствии с их уставами является охрана окружающей природной среды, в том числе организация и проведение экологической экспертизы.

Согласно ст. 29 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» граждане и общественные объединения имеют право на участие в обсуждении вопросов о намечаемой хозяйственной 
и иной деятельности, которая может оказать вредное воздействие на качество атмосферного воздуха, а также на обсуждение программ охраны атмосферного воздуха и внесение в них своих предложений об улучшении его качества. Аналогичного рода нормы содержатся и в ряде других федеральных законов.

Резюмируя сказанное, следует отметить, что на федеральном уровне общественному экологическому контролю, в том числе формам его реализации, уделено значительное внимание. Вместе с тем он носит в большей части «созерцательный» характер, то есть у граждан и общественных организаций отсутствуют какие­либо серьезные полномочия, за исключением права на организацию и проведение общественной экологической экспертизы, в связи с чем основная роль общественности сводится к повседневной бдительности, то есть своевременному уведомлению органов государственного экологического контроля, а также правоохранительных органов о совершенных либо готовящихся нарушениях экологического законодательства, что, в свою очередь, обязывает соответствующие органы в обязательном порядке проверять поступающую информацию и принимать в случае необходимости властные решения. Именно разумное сочетание здоровой гражданской позиции населения и адекватного реагирования уполномоченных структур на имеющие место факты нарушений экологического законодательства может стать действенным механизмом 
в деле улучшения экологической обстановки.

§ 12.5. Производственный экологический контроль

Производственный экологический контроль согласно ст. 67 Федерального закона «Об охране окружающей среды» осуществляется в целях обеспечения выполнения в процессе хозяйственной и иной деятельности мероприятий по охране окружающей среды, рациональному использованию и восстановлению природных ресурсов, а также в целях соблюдения установленных законодательством требований в области охраны окружающей 
среды. 

Для этого хозяйствующие субъекты образуют специальные экологические службы либо наделяют функциями производственного экологического контроля конкретных должностных лиц. При этом в обязанность хозяйствующих субъектов вменяется предоставление сведений об организации производственного экологического контроля в органы, осуществляющие государственный 
и муниципальный экологический контроль. 

В ст. 25 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» закреплено, что производственный контроль за охраной атмосферного воздуха осуществляют юридические лица, которые имеют источники вредных химических, биологических и физических воздействий на атмосферный воздух и которые назначают лиц, ответственных за проведение производственного контроля за охраной атмосферного воздуха, и (или) организуют экологические службы. Здесь же установлено, что сведения о лицах, ответственных за проведение производственного контроля за охраной атмосферного воздуха, и об организации экологических служб, 
а также результаты производственного контроля за охраной атмосферного воздуха представляются в территориальные органы специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в области охраны атмосферного воздуха (в настоящее время — органы Росприроднадзора).

Вопросы производственного контроля нашли свое отражение также в ст. 73 Земельного кодекса РФ и ст. 26 Федерального закона «Об отходах производства и потребления». 

В упомянутом выше указании Министерства путей сообщения РФ от 14.08.1996 № 113у «Об управлении природоохранительной деятельностью на железнодорожном транспорте» осуществление производственного экологического контроля возложено:

на линейных предприятиях железнодорожного транспорта — 
на инженеров­экологов или других работников, выполняющих эти функции;

на заводах по ремонту подвижного состава, шпалопропиточных и других промышленных предприятиях — на группы (инженеров) по охране природы, заводские химические лаборатории.

В целом роль производственного экологического контроля достаточно велика, и он, так же как и в случае с ведомственным экологическим контролем, будучи хорошо организованным и доб­
росовестно осуществляемым, несет в себе залог успешного вы​
полнения конкретными хозяйствующими субъектами требований, предъявляемых законодательством об охране окружающей среды.

Вопросы для самоподготовки 

1.
Назовите задачи экологического контроля.

2.
Что Вам известно о государственном экологическом контроле?

3.
Что Вы знаете о роли муниципальных органов в осуществлении экологического контроля?

4.
Сформулируйте задачи производственного контроля.

5.
Кто вправе осуществлять общественный экологический контроль?

Глава 13 

ЭКОНОМИЧЕСКИЙ МЕХАНИЗМ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 
И ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ

§ 13.1. Понятие и структура экономического механизма охраны окружающей среды и природопользования

В ст. 11 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закреплено, что «каждый гражданин имеет право на благоприятную окружающую среду, на ее защиту от негативного воздействия, вызванного хозяйственной и иной деятельностью, чрезвычайными ситуациями природного и техногенного характера, на достоверную информацию о состоянии окружающей среды и на возмещение вреда окружающей среде». Это право обеспечивается комплексом взаимосвязанных между собой социально­экономических, правовых, организационных, идеологических и иных мер. 

Среди таких мер особое место занимает система мер экономического характера, охватываемая понятием «экономический механизм охраны окружающей природной среды». Впервые этот термин был закреплен на законодательном уровне в разделе III Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» в 1991 г., 
однако законодатель не дал определения данному понятию, раскрыв его сущность путем перечисления задач. В книге «Экология, охрана природы, экологическая безопасность» авторы понимают под экономическим механизмом охраны окружающей среды «систему экономических инструментов поощрительного и принудительного характера, применение которых в управлении охраной природы обеспечивает достижение целей экологической политики»
. 

За истекшее с момента вступления в силу Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» десятилетие с учетом проведенной в стране смены социально­экономического курса произошли определенные эволюционные изменения во взглядах на содержание элементов экономического механизма охраны окружающей природной среды. В принятом в новой редакции Федеральном законе «Об охране окружающей среды» законодатель отказался от употребления рассматриваемого термина, заменив его понятием «экономическое регулирование в области охраны окружающей среды», которому на законодательном уровне также не было дано определение. Вместе с тем сущность его определена через закрепленную в главе IV названного закона систему методов, к числу которых отнесены:

•
разработка государственных прогнозов социально­экономического развития на основе экологических прогнозов;

•
разработка федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации и целевых программ в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации;

•
разработка и проведение мероприятий по охране окружающей среды в целях предотвращения причинения вреда окружающей среде;

•
установление платы за негативное воздействие на окружающую среду;

•
установление лимитов на выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов, лимитов на размещение отходов производства и потребления и другие виды негативного воздействия на окружающую среду;

•
проведение экономической оценки природных объектов 
и природно​антропогенных объектов;

•
проведение экономической оценки воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду;

•
предоставление налоговых и иных льгот при внедрении существующих технологий, нетрадиционных видов энергии, использовании вторичных ресурсов и переработке отходов, а также при осуществлении иных эффективных мер по охране окружающей среды в соответствии с законодательством Российской Федерации;

•
поддержка предпринимательской, инновационной и иной деятельности (в том числе экологического страхования), направленной на охрану окружающей среды;

•
возмещение в установленном порядке вреда окружающей среде;

•
иные методы экономического регулирование по совершенствованию и эффективному осуществлению охраны окружающей среды. 

Следует отметить, что нынешнее содержание рассматриваемого понятия, с одной стороны, по числу элементов шире понятия «экономический механизм окружающей природной среды», определенного в Законе 1991 г. С другой стороны, утративший силу законодательный акт подходил к проблеме более комплексно, упоминая не только о плате за негативное воздействие на окружающую среду (негативное природопользование), но и о плате за природные ресурсы (позитивное природопользование). Аналогичным был подход и к вопросам лимитирования природопользования. Кроме того, к числу очевидных недостатков нового Закона об охране окружающей среды следует отнести и крайне поверхностную по сравнению с его предшественником регламентацию самих элементов экономического механизма (или методов экономического регулирования). 

Суть экономического механизма охраны окружающей природ​
ной среды и природопользования заключается в том, что наряду 
с сугубо административно­правовыми методами и средствами воздействия на участников экологических правоотношений в механизм охраны окружающей природной среды включаются экономические средства и методы, призванные побуждать соответствующих субъектов надлежащим образом относиться к вопросам охраны природы, что, по замыслу законодателя, обусловливает для них определенные экономические выгоды в процессе хозяйственной деятельности. 

§ 13.2. Планирование мероприятий по охране 
окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов 

Согласно утратившей силу в 2004 г. ст. 15 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в целях планирования, разработки и осуществления мероприятий по охране окружающей среды разрабатываются федеральные программы в области экологического развития Российской Федерации и целевые программы в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации. При этом предусматривалось, что порядок разработки, финансирования и реализации программ устанавливается законодательством соответствующего им уровня. Кроме того, закон закреплял норму о том, что в ходе разработки программ как на федеральном, так и на региональном уровнях должны учитываться предложения граждан и общественных объединений.

Признание названной статьи утратившей силу отнюдь не означает, что элемент планирования исключается из системы взаимосвязанных мер. Однако содержание этой нормы придавало процессу большую конкретизацию и обязательность. 

Среди наиболее значимых из числа разработанных и действующих федеральных целевых программ можно назвать Федеральную целевую программу «Экология и природные ресурсы России (2002–2010 годы)», Федеральную целевую программу «Повышение эффективности использования и развития ресурсного потенциала рыбохозяйственного комплекса в 2009–2013 годах», утвержденные соответственно постановлениями Правительства РФ от 07.12.2001 № 860
, от 12.08.2008 № 606
. 

Субъектами Российской Федерации в последние годы также активизировалась работа по разработке и принятию собственных целевых программ экологического характера. В качестве примера можно привести утвержденные постановлениями соответственно Правительства Республики Мордовия от 15.12.2008 № 567 Республиканскую целевую программу «Развитие лесного хозяйства и лесоперерабатывающего комплекса Республики Мордовия на 2009–2013 годы»
 и Правительства Калининградской области от 30.01.2009 № 46 Целевую программу «Экологическое оздоровление территории Калининградской области на 2009–2012 годы»
.

Необходимо отметить, что достаточно распространено экологическое планирование и на муниципальном уровне. Например, постановлением главы города Липецка от 30.09.2008 № 2444 утверждена Городская целевая программа «Охрана окружающей среды города Липецка на 2009–2011 годы»
.

Исходя из временного периода, на который рассчитана реализация конкретной целевой программы, их можно условно разделить на краткосрочные (до трех лет), среднесрочные (от трех до пяти лет) и долгосрочные (свыше пяти лет). 

Планирование и разработка мероприятий по охране окружающей среды и рациональному природопользованию должны осуществляться с учетом государственных прогнозов социально­экономического развития, федеральных программ в области экологического развития Российской Федерации и целевых программ в области охраны окружающей среды субъектов Российской Федерации на основании научных исследований, направленных на решение задач в области охраны окружающей среды. 

Объем планируемых мероприятий, а также надлежащая их реализация, позволяющая достигнуть планируемого результата, не в последнюю очередь зависят от наличия финансовых средств, которые могут быть целевым назначением использованы в природоохранных целях. На федеральном уровне в отсутствие ликвидированного в конце 2001 г. Федерального экологического фонда основное бремя финансирования природоохранных мероприятий общегосударственного значения несет бюджет государства. В свою очередь, региональные мероприятия финансируются, как правило, за счет средств соответствующих субъектов Российской Федерации либо долевого участия бюджетов нескольких регионов в случае решения вопросов, затрагивающих интересы более чем одного субъекта Российской Федерации.

Органы местного самоуправления в пределах своей территориальной юрисдикции также принимают посильное участие в разработке отдельных природоохранных мероприятий, на которые выделяются средства из муниципальных бюджетов или экологических фондов.

Что касается разного рода субъектов, осуществляющих хозяйственную и иную деятельность, оказывающую негативное воздействие на окружающую среду, то ст. 15 Федерального закона «Об охране окружающей среды» содержала жесткое требование о необходимости планирования, разработки и осуществления ими мероприятий по охране окружающей среды в порядке, установленном законодательством. Представляется, что исключение из круга обязанностей хозяйствующих субъектов вопросов экологического планирования едва ли можно отнести к оправдывающим себя законодательным новеллам. Другое дело, что со времени вступления в силу в январе 2002 г. Федерального закона «Об охране окружающей среды» так и не были разработаны четкие критерии производственного планирования применительно 
к различным отраслям народного хозяйства, что превращало обязанность в формальность. Вместе с тем на практике все большее число компаний металлургической, нефтегазовой, деревообрабатывающей и иной промышленности, осознавая свой антиэкологический вклад в состояние окружающей среды, принимают 
и реализуют программы, направленные на снижение негативного воздействия на природу. 

§ 13.3. Финансирование мероприятий в сфере охраны окружающей среды и рационального использования 
природных ресурсов 

Объем планируемых мероприятий в сфере охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов, а также надлежащая их реализация, позволяющая достигнуть планируемого результата, не в последнюю очередь зависят от наличия финансовых средств, которые могут быть целевым назначением использованы в указанных целях. 

До 2001 г. целевой характер централизации средств достигался путем аккумулирования их на счетах Федерального экологического фонда Российской Федерации, Федерального фонда воспроизводства минерально​сырьевой базы, Фонда управления, изучения, сохранения и воспроизводства водных биологических ресурсов, Федерального фонда воспроизводства и охраны водных ресурсов и Фонда охраны озера Байкал. С 1 января 2001 г. названные фонды, не вписывающиеся в структуру бюджетного законодательства, упразднены.

Таким образом, в настоящее время основное бремя финансирования экологических мероприятий общегосударственного значения несет бюджет государства. В соответствии с принимаемыми ежегодно законодательными актами о федеральном бюджете объем расходов на охрану окружающей природной среды и природных ресурсов, гидрометеорологию, геодезию и картографию постоянно увеличивается в номинальных величинах. Вместе с тем соотношение экологических расходов к расходам общим варьировало 
в 2000–2004 гг. в диапазоне 0,44–0,49%, а начиная с 2005 г. —
015–0,19%, что, очевидно, не вполне достаточно для не совсем благоприятной в целом по России экологической обстановки. 

Безусловно, только средствами федерального бюджета экологические проблемы не решить, поэтому субъекты Российской Федерации исходя из собственных бюджетных возможностей, 
а они у многих, особенно дотационных, регионов далеко не безграничные, стараются посильно нести бремя ответственности. В отдельных случаях имеет место долевое участие бюджетов нескольких регионов для решения вопросов, затрагивающих интересы более чем одного субъекта Российской Федерации. В качестве примера можно привести уникальный природный комплекс — 
озеро Байкал.

Органы местного самоуправления в пределах своей территориальной юрисдикции также выделяют средства из муниципальных бюджетов на природоохранные мероприятия местного значения.

В соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федера­
ции [9] решениями органов представительной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований могут соз­
даваться целевые бюджетные экологические фонды, которые имеют то же назначение, что и действовавшие ранее государственные внебюджетные экологические фонды. Они предназначены для финансирования региональных и местных мероприятий, направленных на улучшение качества окружающей природной среды 
и обеспечение экологической безопасности. 

Вместе с тем необходимо отметить, что фактически в настоящее время на уровне субъектов Российской Федерации таких целевых бюджетных фондов не осталось. Если говорить о муниципальных целевых бюджетных экологических фондах, то таковые пока еще существуют в ряде регионов, например в городах Владивостоке 
и Туле, в некоторых муниципальных образованиях Московской области. 

Хозяйствующие субъекты, деятельность которых оказывает негативное воздействие на окружающую среду, также вкладывают средства в природоохранные мероприятия, в том числе в техническое перевооружение очистного оборудования. Среди лидеров можно назвать такие индустриальные гиганты, как «Карабашмедь», «Норильский никель» и «Северсталь». В последние годы все больше вложений в экологию стали делать предприятия нефтегазового комплекса.

Статьями 11 и 12 Федерального закона «Об охране окружающей среды» допускается создание общественных экологических фондов для целей охраны окружающей среды, воспроизводства природных ресурсов и обеспечения экологической безопасности.

§ 13.4. Лимиты в сфере природопользования 
и охраны окружающей среды

Установление лимитов как составной части экономического механизма охраны окружающей среды и природопользования имеет своей целью недопущение чрезмерного негативного воздействия на окружающую среду антропогенной деятельности, 
а также предотвращение истощения природных ресурсов. В этой связи все лимиты можно подразделить на лимиты на использование природных ресурсов и лимиты на негативное воздействие на окружающую среду.
Лимиты на использование природных ресурсов. Общее понятие данной группы лимитов было закреплено в свое время в ст. 19 
Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды», 
и под ними понимались установленные предприятиям­природопользователям на определенный срок объемы предельного использования (изъятия) природных ресурсов. В самом деле, даже если речь идет о так называемых возобновляемых природных ресурсах (воде, лесах, объектах животного мира), бесконтрольное их использование неотвратимо приведет к истощению, выражающемуся, например, в нарушении водного баланса на конкретной территории или в регионе, исчезновению лесов, являющихся легкими планеты, истреблению поголовья диких животных. Что в таком случае говорить о нефти, газе и угле, которые относятся к невозобновимым природным ресурсам и запасы которых неуклонно уменьшаются. Углеводородное сырье пока еще является одним из основных источников энергии, разумной альтернативы которым человечество пока не придумало. Кроме того, установление лимитов позволяет осуществить доступ к использованию природных ресурсов большему числу потребителей и учесть при этом интересы большинства. Сказанное лишь подчеркивает необходимость ограничения объемов потребления соответствующих природных ресурсов и объектов. 

Вопросы правового регулирования разработки и установления лимитов использования конкретных природных ресурсов 
и объектов закреплены в соответствующих отраслевых законодательных актах природроресурсного законодательства. Например, 
ст. 33 Земельного кодекса РФ определяет, что предельные размеры земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность из находящихся в государственной или муниципальной собственности земель для ведения отдельных видов сельскохозяйственной деятельности, устанавливаются законами субъектов Российской Федерации, а для ведения индивидуального жилищного строительства — нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. 

В свою очередь, ст. 35 Закона РФ «О недрах» к задачам государственного регулирования в сфере использования и охраны недр относит определение объемов добычи основных видов полезных ископаемых на текущий период и на перспективу по Российской Федерации в целом и по регионам. Кроме того, ст. 12 этого закона предусматривает, что в лицензии на право пользования недрами должен быть определен согласованный уровень добычи минерального сырья.

В ст. 33 Водного кодекса РФ определено, что схемами комплексного использования и охраны водных объектов помимо прочих обязательных элементов должны устанавливаться лимиты забора (изъятия) водных ресурсов из водного объекта и лимиты сброса сточных вод, соответствующих нормативам качества. А Лесной кодекс РФ в ст. 29 устанавливает запрет на заготовку древесины в объеме, превышающем расчетную лесосеку (допустимый объем изъятия древесины).

Федеральный закон «О животном мире» устанавливает, что пользование животным миром осуществляется с соблюдением 
в том числе лимитов, устанавливаемых федеральным и региональным законодательством (ст. 35). В числе требований к содержанию долгосрочной лицензии на пользование животным миром относится и перечень объектов животного мира, передаваемых 
в пользование.

Механизм реализации перечисленных норм законодательных актов достаточно подробно изложен в изданных в их развитие нормативных правовых актах Правительства РФ, а также специально уполномоченных государственных органов в сфере природопользования и охраны окружающей среды. Так, постановлением Правительства РФ от 26.09.2005 № 583 утверждено Положение об определении и утверждении общих допустимых уловов водных биологических ресурсов, а также о внесении в них изменений [128]. 
В свою очередь, приказом Минсельхоза России от 28.07.2005 
№ 135 утверждены лимиты добычи объектов животного мира, 
отнесенных к объектам охоты [171]. 

Лимиты на негативное воздействие на окружающую среду (выбросы и сбросы загрязняющих веществ и микроорганизмов, размещение отходов производства и потребления и другие виды негативного воздействия на окружающую среду). В соответствии со ст. 1 Федерального закона «Об охране окружающей среды» под названными лимитами понимаются ограничения выбросов и сбросов загрязняющих веществ и микроорганизмов в окружающую среду, установленные на период проведения мероприятий по охране окружающей среды, в том числе внедрения наилучших существующих технологий, в целях достижения нормативов в области охраны окружающей среды. Смысл установления таких лимитов заключается в том, чтобы по возможности снизить антропогенную нагрузку на окружающую среду в целях предотвращения ухудшения ее состояния. 

Проблема недопущения деградации окружающей среды достаточно актуальна для Российской Федерации. Изношенные производственные фонды, в том числе очистные сооружения, недостаток капиталовложений в ресурсосберегающие технологии и на реализацию внутрипроизводственных экологических программ у большинства хозяйствующих субъектов создают реальную угрозу окружающей среде. Помимо этого, общество с учетом развития научно​технического прогресса производит все большие объемы отходов, которые в большинстве своем применительно к Российской Федерации пока еще не используются вторично, 
а значит, необходимо их где­то размещать, причем нередко полигоны захоронения промышленных и бытовых отходов организуются на землях сельскохозяйственного назначения, что естественно выводит их из оборота. Очевидно, что при нерациональной организации таких полигонов окажутся непригодными для использования большие площади земли. В целях недопущения такой ситуации уже на стадии проектирования полигонов определяется общий объем, который может принять такой объект, и лимиты размещения отходов по периодам его функционирования. 

В контексте сказанного одним из действенных рычагов экономического механизма сохранения благоприятной окружающей среды и выступают лимиты на негативное природопользование, когда хозяйствующим субъектам специально уполномоченными на то государственными органами устанавливаются на определенный срок объемы выбросов и сбросов загрязняющих веществ 
в окружающую среду и размещения отходов, превышение которых влечет за собой повышенный размер платежей.

В настоящее время на федеральном уровне данные вопросы регулируются Правительством РФ, которым, в частности, изданы постановления от 03.08.1992 № 545 «Об утверждении Порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов 
и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов» [71] и от 16.06.2000 № 461 «О Правилах разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение» [101]. 

§ 13.5. Плата за природопользование 
и негативное воздействие на окружающую среду

К числу основных принципов экологического права относится принцип платности природопользования. Исходя из существующего разделения природопользования на позитивное и негативное 
(см. главу 7 учебника) все платежи в рассматриваемой сфере можно разделить на плату за использование природных ресурсов и плату за негативное воздействие на окружающую среду. Ниже будут рассмотрены названные виды платежей.

Плата за использование природных ресурсов. Платность природопользования является важнейшим элементом системы экономического стимулирования рационального использования природных ресурсов. Платность использования природных ресурсов способствует решению экологических задач по эффективному использованию земель и других природных ресурсов, обеспечивает материальную заинтересованность всех природопользователей 
в сохранении и воспроизводстве природных ресурсов, дает дополнительные средства на поддержание их естественного состояния и охрану.

Порядок исчисления и применения нормативов платы за использование природных ресурсов определяется федеральными законами и издаваемыми в их развитие правовыми актами Правительства РФ. 

Так, плата за использование земли согласно ст. 65 Земельного кодекса РФ осуществляется в двух формах: земельного налога, который действует до введения в действие налога на недвижимость, и арендной платы. Размер земельного налога за конкретный земельный участок зависит от категории земель (сельскохозяйственного назначения, земли поселений и др.), их состава, качества, площади и места расположения. Земельным кодексом РФ установлено, что порядок определения размера арендной платы устанавливается Правительством РФ, органами государственной 
власти Российской Федерации и органами местного самоуправления применительно к землям, относящимся к объектам собственности соответственно государственного или муниципального уровня. С учетом инфляционных процессов периодически путем принятия специальных федеральных законов устанавливается коэффициент увеличения ставок земельного налога и арендной платы. 

Правовые основы по уплате земельного налога закреплены 
в главе 31 части второй Налогового кодекса РФ [10]. 

Статья 39 Закона РФ «О недрах» устанавливает, что при пользовании недрами устанавливаются следующие виды платежей: 
а) разовая плата за пользование недрами при наступлении определенных событий, оговоренных в лицензии; б) регулярные платежи за пользование недрами; в) плата за полученную геологическую информацию о недрах; г) сбор за участие в конкурсе (аукционе); д) сбор за выдачу лицензий. В свою очередь, вступившая 
в силу с 1 января 2002 г. глава 26 части второй Налогового кодекса РФ устанавливает налог на добычу полезных ископаемых. При этом налоговая база определяется как стоимость добытых полезных ископаемых.

Согласно ст. 20 Водного кодекса РФ в договоре водопользования должна предусматриваться плата за пользование водным объектом или его частью. При этом ставки платы за пользование водными объектами, находящимися в федеральной, региональной 
и муниципальной собственности, устанавливаются соответственно Правительством РФ, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Так, постановлением Правительства РФ от 30.12.2006 № 876 утверждены ставки платы за пользование водными объектами, находящимися в федеральной собственности
. Кроме того, глава 25.2 части второй Налогового кодекса РФ определяет основные требования по уплате водного налога.

Согласно ст. 94 Лесного кодекса РФ за использование лесов устанавливается арендная плата или плата по договору купли­продажи лесных насаждений.

Система платежей за пользование животным миром согласно ст. 52 Федерального закона «О животном мире» включает в себя сборы за пользование объектами животного мира. Эта норма реализована в главе 25.1 части второй Налогового кодекса РФ, в которой закреплены основные требования по уплате сбора за пользование объектами животного мира и за пользование объектами водных биологических ресурсов. Кроме того, законодательство допускает уплату штрафов за сверхлимитное и нерациональное пользование животным миром. 

Следует отметить, что первоначально в рамках коренной реформы налогового законодательства помимо названных выше планировалось ввести такие природоресурсные платежи, как: налог на пользование недрами; налог на воспроизводство минерально​сырьевой базы; налог на дополнительный доход от добычи углеводородов. Однако в последующем законодатель отказался от них. 

Плата за негативное воздействие на окружающую среду. Вопрос установления законодательным путем четких критериев платы за негативное воздействие на окружающую среду к настоящему времени приобрел повышенную актуальность. Дело в том, что не была реализована в части второй Налогового кодекса РФ концепция экологического налога, который должны были бы платить предприятия​загрязнители. Более того, по трудно объяснимым причинам в августе 2004 г. из ст. 13 части первой Налогового кодекса РФ вообще была исключена соответствующая норма, что позволяет говорить об отсутствии адекватности в реализации на федеральном уровне экологической политики. 

Попытки же провести в Государственной Думе Федерального Собрания РФ в 2003 и 2007 гг. проект федерального закона «О плате за загрязнение окружающей среды» натолкнулись на ожесточенное сопротивление промышленного лобби, не заинтересованного в установлении жестких требований к такого рода платежам, что весомо отражалось бы на прибыли. Таким образом, к 2009 г. проблема законодательного закрепления механизма экологических платежей не была решена.

К видам негативного воздействия на окружающую среду ст. 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» относит:

•
выбросы в атмосферный воздух загрязняющих и иных веществ;

•
сбросы загрязняющих веществ, иных веществ и микроорганизмов в поверхностные водные объекты, подземные водные объекты и на водосборные площади;

•
загрязнение недр, почв;

•
размещение отходов производства и потребления;

•
загрязнение окружающей среды шумом, теплом, электромагнитными, ионизирующими и другими видами физических воздействий;

•
иные виды негативного воздействия на окружающую среду. 

Закон предусматривает, что внесение платы за негативное воздействие на окружающую среду не освобождает субъектов хозяйственной и иной деятельности от выполнения мероприятий по охране окружающей среды и возмещения наносимого ей вреда. 

Порядок исчисления и взимания платы за негативное воздействие на окружающую среду может устанавливаться только законодательством Российской Федерации. В настоящее время этот вопрос регулируется, в частности, постановлением Правительства РФ от 12.06.2003 № 344 «О нормативах платы за выбросы в атмосферный воздух загрязняющих веществ стационарными и передвижными источниками, сбросы загрязняющих веществ в поверхностные и подземные водные объекты, размещение отходов производства и потребления» [113], согласно которому базовые размеры платы за негативное воздействие могут быть увеличены 
в соответствии с коэффициентами, учитывающими экологические факторы по территориям экономических районов Российской Федерации и по бассейнам морей и рек.

Продолжает действовать и Порядок определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия
, утвержденный постановлением Правительства РФ от 28.08.1992 
№ 632 [73], который предусматривает, что базовые нормативы платы устанавливаются за негативное воздействие на окружающую среду в пределах допустимых нормативов или в пределах установленных лимитов. Бывшее Минприроды РФ в 1992 г. утвердило базовые нормативы платы за загрязнение окружающей природной среды, которые ежегодно индексируются.

Ставки платежей за загрязнение непосредственно для предприятий, организаций устанавливаются представительными и исполнительными органами субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления с участием территориальных органов Ростехнадзора, госсанэпиднадзора и предприятия​загрязнителя. Органы представительной и исполнительной власти вправе повышать коэффициенты экологической значимости и при сверхлимитных загрязнениях среды устанавливать плату для предприятий­загрязнителей в увеличенных размерах (до 20% — в крупных городах и промышленных центрах; в два раза — в зонах экологического бедствия, районах Крайнего Севера, на территории национальных парков, в особо охраняемых заповедных зонах, эколого​курортных регионах).

Законодательством предусмотрены два вида платы за загрязнение: выбросы, сбросы загрязняющих веществ, размещение отходов и другие виды загрязнения в пределах установленных лимитов; выбросы, сбросы загрязняющих веществ, размещение отходов 
и другие виды загрязнения сверх установленных лимитов. 

Платежи за выбросы вредных веществ и размещение отходов производятся за счет себестоимости продукции, а сверхлимитные загрязнения — за счет прибыли, которая остается в распоряжении предприятия​загрязнителя. Сроки поступления платежей согласовы­
ваются с местными органами охраны окружающей природной среды.

Таким образом, платежи за загрязнение окружающей природной среды служат, с одной стороны, источником пополнения соответствующих бюджетов, целевых бюджетных фондов, средства которых обеспечивают, в том числе проведение мероприятий и выполнение программ по охране окружающей среды. С другой стороны, они экономически стимулируют предприятия сокращать объем выбросов, сбросов и образования отходов и предотвращать тем самым вредное воздействие на природную среду и здоровье населения.

§ 13.6. Экономическое стимулирование рационального  природопользования и охраны окружающей среды

В ранее действовавшем Законе РСФСР «Об охране окружаю​
щей природной среды» данный элемент экономического механизма раскрывался в отдельной статье, в которой перечислялись составляющие экономического стимулирования. В ст. 14 Федерального закона «Об охране окружающей среды» упоминается лишь о возможности предоставления налоговых и иных льгот при внедрении существующих технологий, нетрадиционных видов энергии, использовании вторичных ресурсов и переработке отходов, а также при осуществлении иных эффективных мер по охране окружающей среды в соответствии с законодательством Российской Федерации. 

В свою очередь, ст. 24 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» устанавливает, что экономическое стимулирование деятельности в области обращения с отходами осуществляется посредством:

•
понижения размера платы за размещение отходов индивидуальным предпринимателям и юридическим лицам, осуществляющим деятельность, в процессе которой образуются отходы, при внедрении ими технологий, обеспечивающих уменьшение количества отходов;

•
применения ускоренной амортизации основных производственных фондов, связанных с осуществлением деятельности в области обращения с отходами.

Статья 54 Федерального закона «О животном мире» допускает такие формы экономического стимулирования охраны, воспроизводства и устойчивого использования объектов животного мира, как:

•
установление налоговых и иных льгот, предоставляемых юридическим лицам и гражданам, обеспечивающим охрану, воспроизводство и устойчивое использование объектов животного мира, а также охрану и улучшение состояния среды их обитания;

•
предоставление юридическим лицам льготных кредитов на выполнение работ по охране и воспроизводству объектов животного мира;

•
премирование должностных лиц и граждан, осуществляющих охрану животного мира, за выявленные нарушения законодательства Российской Федерации об охране и использовании животного мира.

Очевидно, что большинство субъектов хозяйственной деятельности сегодня обеспокоены несколько иными проблемами, нежели введение современных прогрессивных технологий. Основная проблема состоит в том, что, прежде чем получить соответствующие льготы, необходимо вложить немалые средства на модернизацию производства и внедрение передовых технологий. То есть даже при наличии регулирующей данный вопрос необходимой нормативной базы, которая пока не создана в полном объеме, широкомасштабная реализация столь необходимых для охраны окружающей среды мероприятий в целом по стране возможна лишь в перспективе. 

В то же время экономическое стимулирование в сфере природопользования имеет вполне определенные контуры, прежде всего за счет гибкой системы соотношения лимитов и платы за природопользование. 

§ 13.7. Предпринимательская деятельность в сфере 
охраны окружающей среды

В ст. 17 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закреплено, что государство поддерживает предпринимательскую деятельность, осуществляемую в целях охраны окружающей среды. При этом залогом развития такой деятельности хозяйствующих субъектов должны выступать налоговые и иные льготы.

В качестве наиболее динамично развивающихся и востребованных на рынке услуг в сфере охраны окружающей среды можно выделить экологическое страхование и экологический аудит.
Экологическое страхование представляет собой способ защиты имущественных интересов граждан и юридических лиц при наступлении неблагоприятных экологических последствий (экологических рисков) за счет денежных фондов, создаваемых страхователями. Статьей 18 Федерального закона «Об охране окружающей среды» предусматриваются две формы экологического страхования — добровольное и обязательное юридических лиц и граждан, объектов их собственности и доходов на случай экологического 
и стихийного бедствия, аварий и катастроф. 

Правовой основой страхования, в том числе и экологического, является Закон РФ «Об организации страхового дела в Российс​
кой Федерации» [23], согласно которому добровольное страхование осуществляется на основе договора между страхователем 
и страховщиком, а обязательное страхование осуществляется в силу закона. 

В частности, ст. 15 Федерального закона «О безопасности гидротехнических сооружений» устанавливает, что риск гражданской ответственности по обязательствам, возникающим вследствие причинения вреда жизни, здоровью физических лиц, имуществу физических и юридических лиц в результате аварии гидротехнического сооружения, подлежит обязательному страхованию на время строительства и эксплуатации данного гидротехнического сооружения. В развитие этой законодательной нормы постановлением Правительства РФ от 18.12.2001 № 876 утверждены Правила определения величины финансового обеспечения гражданской ответственности за вред, причиненный в результате аварии гидротехнического сооружения
. 

Аналогичные положения содержатся в ст. 15 Федерального закона «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» [37], определяющей обязательность страхования ответственности за причинение вреда при эксплуатации опасных производственных объектов, а также в ст. 56 Федерального закона 
«Об использовании атомной энергии» [29], которая предусматривает финансовое обеспечение гражданско​правовой ответственности за убытки и вред, причиненные радиационным воздействием. 

Согласно ст. 1 Федерального закона «Об охране окружающей среды» под экологическим аудитом понимается независимая, комплексная, документированная оценка соблюдения субъектом хозяйственной деятельности требований, в том числе нормативов и нормативных документов, в области охраны окружающей среды, требований международных стандартов и подготовка рекомендаций по улучшению такой деятельности. Иными словами, в отличие от той же экологической экспертизы, предшествующей реализации (строительству, реконструкции и т. п.) того или иного объекта, могущего оказать негативное воздействие на окружающую среду, назначение экологического аудита состоит в проверке уровня экологической безопасности уже функционирующего объекта. 

Экологическое аудирование хозяйствующего субъекта может проводиться как по собственной инициативе хозяйствующего субъекта, так и по предложениям специально уполномоченных государственных органов. Так, ст. 27 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» наделяет государственных инспекторов по охране природы, осуществляющих контроль за охраной атмосферного воздуха, правом вносить предложения о проведении экологического аудита объектов хозяйственной и иной деятельности.

§ 13.8. Возмещение вреда в экологической сфере

Экологическая сфера, охватывая достаточно широкую область общественных отношений, обусловливает наличие определенного разнообразия объектов таких отношений при возникновении тех или иных конфликтных ситуаций, связанных с причинением вреда. 

Наряду с разнообразием объектов экологических отношений, которым может быть причинен вред, следует выделить и источники причинения вреда таким объектам.

Так, согласно ст. 42 Конституции Российской Федерации каждый имеет право на возмещение вреда, причиненного его здоровью или имуществу экологическими правонарушениями. То есть Основной закон, во​первых, выделяет в качестве объекта, которому может быть причинен вред, здоровье человека, а также его имущественные интересы, а во​вторых, проводит прямую зависимость наступления такого вреда именно от совершения тем или иным субъектом экологического правонарушения. 

Вместе с тем причинение вреда здоровью и имуществу человека может явиться следствием правомерных действий, что в предусмотренных законами случаях также должно служить основанием для возмещения такого вреда.

Наконец, вред здоровью и имуществу человека может быть причинен источником повышенной опасности. 

В свою очередь, ст. 77 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в качестве объекта опять​таки незаконного 
(с нарушением действующего экологического законодательства) посягательства, повлекшего за собой причинение вреда, выделяет в первую очередь окружающую среду. При этом, безусловно, 
окружающая среда выступает в качестве некоего обобщенного объекта, поскольку в результате совершения тех или иных противоправных деяний негативному воздействию подвергаются не все ее компоненты, а какой­то один либо несколько взаимосвязанных между собой объектов окружающей среды.

Подводя краткий итог, следует дать определение вреда в экологической сфере, под которым можно понимать причинение вследствие, как правило, экологического правонарушения, а также воздействия источника повышенной опасности и даже правомерных действий длительной или постоянной утраты здоровья человека, полной или частичной порчи (разрушения) его имущества, негативного изменения качества окружающей среды, носящего стойкий или временный характер. 
Ниже будут рассмотрены вопросы, связанные с возмещением вреда, причиненного в каждом из названных случаев.

Возмещение вреда, причиненного здоровью и имуществу человека экологическими правонарушениями. В числе экологических правонарушений, которые могут повлечь причинение вреда здоровью человека, безусловно, следует выделить некоторые экологические преступления, которые изложены в Уголовном кодек­
се РФ.

Так, в качестве одного из оснований наступления уголовной ответственности по ст. 246 УК РФ (нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ) выступает причинение вреда здоровью человека. Аналогичного рода квалифицирующие признаки прямо изложены также в ч. 2 ст. 247 (нарушение правил обращения экологически опасных отходов), ч. 1 ст. 248 (нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами), 
ч. 2 ст. 250 (загрязнение вод), ч. 2 ст. 251 (загрязнение атмосферы), ч. 2 ст. 252 (загрязнение морской среды), ч. 1 и 2 ст. 254 (порча земли) Уголовного кодекса РФ. 

Помимо собственно уголовной ответственности за совершение экологического преступления виновное лицо обязано возместить 
и вред, причиненный его незаконными действиями в рассматри­
ваемом случае здоровью человека. Так, согласно ч. 2 ст. 44 Уголов­
но​процессуального кодекса РФ [13] гражданский иск может быть предъявлен после возбуждения уголовного дела и до окончания 
судебного следствия при разбирательстве данного уголовного дела в суде первой инстанции

Вместе с тем на практике могут иметь место случаи, когда причинение вреда здоровью вследствие совершения экологического преступления не будет отнесено к экологическому. Например, при осуществлении незаконной охоты (ст. 258 УК РФ) в гражданина по ошибке (неосторожности) был произведен выстрел из ружья, вследствие чего он на длительный период утратил здоровье. Поскольку в качестве квалифицирующих признаков в рассматриваемой статье таковой не указан, то последствия деяния необходимо рассматривать через призму другой статьи Кодекса — 118 (причинение тяжкого вреда здоровью по неосторожности). 

Экологическими преступлениями может наноситься вред имуществу человека. Так, ч. 1 ст. 250 УК РФ (загрязнение вод) в качестве квалифицирующего признака преступности деяния выделяет причинение существенного вреда сельскому хозяйству. Речь в данном случае может идти, например, о причинении имущественного вреда крестьянскому (фермерскому) хозяйству, индивидуально ведущемуся физическим лицом.

Что касается административных правонарушений, то в настоящее время Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях не предусматривает в качестве квалифицирующих признаков причинение вреда здоровью человека. В то же время ч. 1 ст. 4.7 КоАП РФ устанавливает, что споры о возмещении имущественного ущерба разрешаются судом в порядке гражданского судопроизводства.

Согласно ст. 1064 Гражданского кодекса РФ вред, причиненный личности или имуществу гражданина, подлежит возмещению в полном объеме лицом, причинившим вред. 

В соответствии со ст. 1082 ГК РФ, удовлетворяя требование 
о возмещении вреда, суд в соответствии с обстоятельствами дела обязывает лицо, ответственное за причинение вреда, возместить вред в натуре (предоставить вещь того же рода и качества, исправить поврежденную вещь и т. п.) или возместить причиненные убытки.

В свою очередь, п. 1 ст. 1085 ГК РФ определяет, что при причинении гражданину увечья или ином повреждении его здоровья возмещению подлежит утраченный потерпевшим заработок (доход), который он имел либо определенно мог иметь, а также дополнительно понесенные расходы на лечение, дополнительное питание, приобретение лекарств, протезирование, посторонний уход, санаторно­курортное лечение, приобретение специальных транспортных средств, подготовку к другой профессии, если установлено, что потерпевший нуждается в этих видах помощи и ухода и не имеет права на их бесплатное получение.

Возмещение вреда, причиненного здоровью и имуществу правомерными действиями. Согласно п. 3 ст. 1064 Гражданского кодекса РФ вред, причиненный правомерными действиями, подлежит возмещению в случаях, предусмотренных законом.

В качестве примера можно привести достаточно тяжкие, прежде всего для здоровья населения, последствия ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне (бывшая Казахская ССР, ныне суверенное государство — Республика Казахстан). В самом деле, едва ли можно признать неправомерными действия, направленные на укрепление обороноспособности страны, тем более осуществляемые уполномоченными на то от имени государства лицами. 

Поскольку такие действия оказали серьезное воздействие на здоровье непосредственных участников испытаний, а также жителей прилегающего к Казахстану Алтайского края, государство взяло на себя обязательства по оказанию таким лицам соответствующей помощи, объемы и порядок предоставления которой регламентируются Федеральным законом «О социальных гарантиях гражданам, подвергшимся радиационному воздействию вследствие испытаний на Семипалатинском полигоне» [52] и принятыми в соответствии с ним правовыми актами Правительства РФ. 

Возмещение вреда, причиненного здоровью и имуществу источниками повышенной опасности. Статья 1079 Гражданского кодекса РФ устанавливает, что юридические лица и граждане, деятельность которых связана с повышенной опасностью для окружающих, обязаны возместить вред, причиненный источником повышенной опасности, если не докажут, что вред возник вследствие непреодолимой силы или умысла потерпевшего. 

Не случайно в ряде законодательных актов прямо предусмотрено обязательное страхование риска, который может возникнуть в процессе деятельности таких источников. Здесь следует назвать упомянутые в предыдущем параграфе федеральные законы «Об использовании атомной энергии», «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» и «О безопасности гидротехнических сооружений». 

Федеральный закон «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» в ст. 18 закрепляет право граждан на возмещение ущерба, причиненного их здоровью и имуществу вследствие чрезвычайных ситуаций.

Если чрезвычайные ситуации техногенного характера как следствие, например, аварии на том или ином объекте можно отнести к числу вызванных источниками повышенной опасности, то в случаях причинения вреда здоровью или имуществу человека какими​то природными силами (селевые потоки, наводнение, засуха, пожары и т.п.) имеют место стихийные явления, материальная компенсация последствий которых лежит не в гражданско​правовой плоскости, а в сфере обязанности государства защищать своих граждан и их имущество, являющейся неотъемлемой частью договора между государством и гражданским обществом.

Возмещение вреда, причиненного окружающей среде. В ст. 77 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закреплено, что юридические и физические лица, причинившие вред окружающей среде в результате ее загрязнения, истощения, порчи, уничтожения, нерационального использования природных ресурсов, деградации и разрушения естественных экологических систем, природных комплексов и природных ландшафтов и иного нарушения законодательства в области охраны окружающей среды, обязаны возместить его в полном объеме в соответствии с законодательством. 

При этом уточняется, что вред, причиненный окружающей среде субъектом хозяйственной и иной деятельности, возмещается в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методиками исчисления вреда окружающей среде, а при их отсутствии исходя из фактических затрат на восстановление нарушенного состояния окружающей среды, с учетом понесенных убытков, в том числе упущенной выгоды.

Что касается такс, то они разрабатываются для таких объектов окружающей среды, которые можно оценить «поштучно». Это относится к лесным ресурсам, объектам животного мира. Так, 
Правительство РФ постановлением от 25.05.1994 № 515 [76] утвердило таксы для исчисления размера взыскания за ущерб, причиненный уничтожением, незаконным выловом или добычей водных биологических ресурсов, а постановлением от 08.05.2007 
№ 273 [139] — таксы для исчисления размера ущерба, причиненного лесным насаждениям и не относящимся к лесным насаждениям деревьям, кустарникам и лианам вследствие нарушения лесного законодательства.

Приказом Минсельхозпрода России от 25.05.1999 № 399 утверждены таксы для исчисления размера взыскания за ущерб, причиненный юридическими и физическими лицами незаконным добыванием или уничтожением объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты.

Методика подсчета ущерба применяется, как правило, там, где вред противоправными деяниями причиняется одновременно нескольким объектам окружающей среды либо невозможно применение таксового исчисления. Методики могут разрабатываться и утверждаться уполномоченными на то органами исполнительной власти как на федеральном, так и на региональном уровнях. 

Например, приказом Госкомэкологии России от 06.09.1999 утверждены Методические указания по оценке и возмещению вреда, нанесенного окружающей природной среде в результате экологических правонарушений, а распоряжением Мэра Москвы от 17.06.1999 № 624​РМ утверждена Методика исчисления размера ущерба, вызываемого уничтожением и повреждением мест обитания объектов животного мира на территории Москвы. 

Согласно ст. 78 Федерального закона «Об охране окружающей среды» на основании решения суда или арбитражного суда вред, причиненный окружающей среде нарушением экологического законодательства, может быть возмещен посредством возложения на ответчика обязанности по восстановлению нарушенного состояния окружающей среды за счет его средств в соответствии с проектом восстановительных работ. Наиболее характерным выражением предусмотренной законом альтернативы для ответчика являются восстановление плодородного слоя и компенсационные посадки деревьев и иной растительности. 

Положения об ответственности за ущерб, причиняемый окружающей среде и природным объектам, закреплены также в других законодательных актах, например в ст. 69 Водного кодекса РФ, 
ст. 100 Лесного кодекса РФ, ст. 56 Федерального закона «О животном мире».

Следует отметить также, что срок исковой давности по искам о компенсации вреда, причиненного окружающей среде нарушениями экологического законодательства, составляет двадцать лет.

Статья 80 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что требования об ограничении, о приостановлении и о прекращении деятельности юридических и физических лиц, осуществляемой с нарушением природоохранного законодательства, рассматриваются судом или арбитражным судом. 

Вопросы для самоподготовки

1. Раскройте структуру экономического механизма природопользования и охраны окружающей среды.

2. Каким образом осуществляется планирование природоохранных мероприятий?

3. Почему пользование природными ресурсами осуществляется на платной основе?

4. Назовите формы экологического стимулирования охраны окружающей среды и рационального природопользования.

5. Что Вы знаете об экологическом предпринимательстве?

Глава 14

ИДЕОЛОГИЧЕСКИЙ МЕХАНИЗМ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 
И ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ

§ 14.1. Понятие, содержание, принципы и задачи 
идеологического механизма охраны окружающей среды и природопользования 

Как отмечалось ранее, в Концепции национальной безопасности Российской Федерации к числу угроз национальной безопасности отнесена в том числе неготовность общества осознать глобальность и важность экологических проблем. Поэтому к приоритетным направлениям деятельности государства в экологической сфере среди прочих отнесены вопросы воспитания экологической культуры населения. 

Следует отметить, что на законодательном уровне требования о необходимости формирования экологической культуры и повышения уровня экологического правосознания были сформулированы в ранее действовавшем Законе РСФСР «Об охране окружающей среды», раздел XI которого посвящался этим вопросам. Содержательную сторону этого процесса составляли:

экологическое воспитание;

экологическое образование;

экологическое просвещение;

профессиональная экологическая подготовка руководящих работников и специалистов.

В этом же законе были сформулированы основные принципы идеологического механизма природопользования и охраны окружающей среды, к числу которых относятся:

всеобщность, комплексность и непрерывность экологического воспитания и образования;

обязательность преподавания экологических знаний.

Ныне действующий Федеральный закон «Об охране окружающей среды» в главе XIII «Основы формирования экологической культуры» заимствовал все лучшие положения своего предшественника и сохранил в основном целевой подход законодателя 
к этой проблеме.

В называвшейся ранее Экологической доктрине Российской Федерации в разделе «Пути и средства реализации государственной политики в области экологии» уделено место вопросам экологического образования и просвещения, основными целями которых является повышение: 

экологической культуры населения;

образовательного уровня и профессиональных навыков и знаний в области экологии.

В Доктрине сформулированы задачи, решение которых позволит достичь поставленные цели, а именно:

•
создание государственных и негосударственных систем непрерывного экологического образования и просвещения;

•
включение вопросов экологии, рационального природопользования, охраны окружающей среды и устойчивого развития Российской Федерации в учебные планы на всех уровнях образовательного процесса;

•
усиление роли социальных и гуманитарных аспектов экологического образования и эколого​просветительской деятельности;

•
подготовка и переподготовка в области экологии педагогических кадров для всех уровней системы обязательного и дополнительного образования и просвещения, в том числе по вопросам устойчивого развития Российской Федерации;

•
включение вопросов формирования экологической культуры, экологического образования и просвещения в федеральные целевые, региональные и местные программы развития территорий;

•
государственная поддержка деятельности системы образования и просвещения, осуществляющих экологическое образование и просвещение;

•
разработка стандартов образования, ориентированных на разъяснение вопросов устойчивого развития Российской Федера­
ции;

•
развитие системы подготовки в области экологии руководящих работников различных сфер производства, экономики и управления, а также повышения квалификации специалистов природоохранных служб, правоохранительных и судебных органов;

•
повышение информированности деловых кругов по вопросам законодательства в области охраны окружающей среды, рационального природопользования, устойчивого развития Россий­
ской Федерации, а также обучение их методам управления с учетом экологического фактора;

•
поддержка и публикация материалов по вопросам экологии 
в средствах массовой информации.

§ 14.2. Экологическое воспитание

В ст. 1 проекта федерального закона «О государственном регулировании образования в области экологии»
 под экологической культурой понимается «наследуемый опыт жизнедеятельности человека в его взаимодействии с окружающей природной средой, способствующий здоровому образу жизни, устойчивому социально­экономическому развитию, экологической безопасности страны и каждого человека».

Таким образом, говоря об уровне экологической культуры того или иного субъекта либо каких­то групп людей или даже населения страны в целом, нужно связывать его со способностью в рамках прежде всего семьи как основной ячейки общества, а также 
в более многочисленных общностях людей осознать необходимость бережного отношения к окружающей среде и природным ресурсам, а также пагубность противоправного поведения в экологической сфере, ведущего к негативным для окружающей среды и человека последствиям, и передать его более молодому поколению, которое в свою очередь также продолжит позитивную традицию. Иными словами, речь идет о формировании экологического мировоззрения, которое у людей от поколения к поколению может передаваться только на примере должного поведения старших.

Несмотря на более чем пятнадцатилетний опыт закрепления положений о необходимости осуществления экологического воспитания, едва ли можно говорить о коренном улучшении ситуации в этом вопросе. Дело в том, что вхождение Российской Федерации в «цивилизованный» рынок скорее дало обратный импульс эколого​воспитательному процессу, когда у вновь встающего на ноги молодого поколения формируется несколько иной тип мировоззрения, отрицание авторитета старшего поколения, а значит, семья как первооснова нашего общества не выполняет в полной мере свою воспитательную миссию.

Кроме того, нет пока реального механизма ответственности родителей за качество экологического воспитания, а без этого вопреки афоризму классика не природа будет отдыхать на детях, а совсем наоборот, причем с тяжелыми последствиями для природы.

К сожалению, на сегодняшний день федеральное законодательство не содержит каких­либо четких установок по поводу того, а что же собственно такое экологическое воспитание, каким образом и кем оно должно осуществляться, какова роль государственных и иных органов в этом процессе. Недалеко ушли 
в этом вопросе и те субъекты Российской Федерации (республики Башкортостан и Дагестан, Волгоградская и Иркутская области, Ханты​Мансийский автономный округ), где приняты соответствующие законодательные акты, направленные на повышение экологической культуры. Речь в них идет в основном об экологическом образовании и просвещении, хотя, безусловно, просвещение, если оно грамотно осуществляется, должно оказывать воспитательное значение. 

На этом фоне как позитивный факт следует отметить Закон Приморского края от 15.11.2001 № 164​КЗ «Об экологическом образовании в Приморском крае»
, который помимо регулирования вопросов непосредственно образования содержит нормы, посвященные экологическому воспитанию, под которым понимается процесс непрерывного, систематического и целенаправленного формирования эмоционально­нравственного отношения ребенка к окружающей природной среде. При этом ст. 11 названного законодательного акта устанавливает, что работники дошкольных учреждений призваны развивать у детей эмоционально­положительное отношение к природе посредством соответствующих программ экологического воспитания. Кроме того, в дошкольных 
и общеобразовательных учреждениях должна осуществляться все­
сторонняя поддержка детских экологических организаций, внешкольных форм экологического воспитания, экологических лагерей, экспедиций, походов и экскурсий.

В Концепции непрерывного экологического образования 
в Вологодской области, утвержденной постановлением Прави​
тельства Вологодской области от 09.08.2002 № 507
, определе­
ны направления экологического образования (правильнее ска­
зать — воспитания) в семье, а именно:

обучение детей навыкам бережного отношения к собственному жилью, домашним и сельскохозяйственным животным, комнатным растениям;

обучение детей бережному использованию воды, электроэнергии, продуктов питания;

формирование у членов семьи культуры потребления и понимания необходимости вторичного использования бытовых отходов;

осознание связи между каждодневным поведением человека 
и состоянием окружающей среды, качеством жизни семьи, включая здоровье и благополучие ее членов и других людей;

организация просветительской деятельности среди детей и их родителей в неформальных объединениях при учреждениях и домоуправлениях. 

А в качестве средств достижения поставленных целей выделяются:

организация работы с молодыми родителями в учреждениях образования и культуры, в подростковых и туристских клубах путем включения их в активную экологическую деятельность вместе с детьми;

создание и распространение методик осуществления технологичных, не требующих значительных затрат, экологических проектов для семей с целью привлечения внимания к экологическим проблемам быта, дачного и фермерского хозяйства;

создание привлекательных практически полезных пособий по приемам уменьшения экологического риска в повседневной жизни и курсов для городских и сельских жителей, домохозяек, молодых матерей, владельцев дачных участков, автолюбителей;

разработка и внедрение методик экологического образования, основанных на внимании к традиционным ценностям, культурным обычаям, накопленному, взаимному опыту поколений и передаче его членам семьи;

разработка и использование в практике экологического самообразования игр, в том числе компьютерных.

Таким образом, воспитательный процесс, по мнению законодателя, строится только в отношении детей. Получается, что не получивших необходимое воспитание взрослых призваны воспитывать только Уголовный кодекс РФ и Кодекс РФ об административных правонарушениях, с чем конечно же согласиться нельзя. 

§ 14.3. Экологическое образование

Согласно ст. 71 Федерального закона «Об охране окружающей среды» система всеобщего и комплексного экологического образования включает в себя дошкольное и общее образование, среднее, профессиональное и высшее профессиональное образование.

Таким образом, должен реализовываться принцип непрерывности экологического образования, когда с достаточно раннего возраста на протяжении длительного периода молодые люди получают необходимый объем экологических знаний, который, по замыслу законодателя, способен в корне изменить их экологическое мировоззрение, сформировав экологическую культуру. 

 Статья 72 названного закона устанавливает, что в дошкольных образовательных учреждения, общеобразовательных учреждениях и образовательных учреждениях дополнительного образования независимо от их профиля и организационно​правовых форм осуществляется преподавание основ экологических знаний. Для обеспечения этого процесса разработаны и постоянно совершенствуются эколого​образовательные программы соответствующего педагогического уровня, а также осуществляется подготовка педагогов­экологов, число которых пока явно недостаточно для обеспечения всеохватности процесса.

Наконец, закон закрепляет требование об обеспечении пре­
подавания учебных дисциплин по охране окружающей среды, экологической безопасности и рациональному природопользованию во всех образовательных учреждениях, осуществляющих профессиональную подготовку, переподготовку и повышение квалификации специалистов с учетом профиля соответствующего учреждения.

В качестве примера можно привести включенную в государственный образовательный стандарт для высших учебных заведений дисциплину «Основы экологии», а также обязательный для всех будущих юристов предмет «Экологическое право».

В субъектах Российской Федерации, осознавая необходимость развития системы экологического образования, принимают законодательные акты, призванные раскрыть содержательную сторону этого процесса и детально регламентировать его.

Закон Ханты​Мансийского автономного округа от 22.06.2000 № 56​оз «Об экологическом образовании, просвещении и формировании экологической культуры в Ханты​Мансийском автономном округе — Югре»
 в ст. 4 устанавливает принципы региональной политики в области экологического образования, к числу которых относит:

•
всеобщность и комплексность;

•
гуманистический характер экологического образования;

•
развитие через экологическое образование и просвещение национальных культур, региональных культурных традиций и особенностей;

•
международное сотрудничество округа в сфере экологического образования и просвещения. 

Согласно ст. 5 Закона Волгоградской области от 15.05.2003 
№ 825​ОД «Об экологическом образовании в Волгоградской области»
 основными организационными формами экологического образования являются:

очная, очно​заочная (вечерняя), заочная формы, семейное образование, самообразование, экстернат в системе непрерывного образовательного процесса;

эколого​просветительская работа, включающая в себя распространение экологических знаний через средства массовой информации, учреждения культуры, природоохранные учреждения, организации спорта и туризма;

экологическая пропаганда.

В ст. 9 Закона Республики Саха (Якутия) от 27.01.2005 «Об экологическом образовании и просвещении»
2 закрепляются формы участия граждан и организаций в системе экологического образования и просвещения населения, в том числе право:

вносить предложения по реализации и совершенствованию государственной политики в области экологического образования 
и просвещения;

участвовать в разработке проектов республиканской и муниципальных целевых программ в области экологического образования и просвещения;

осуществлять общественный контроль в области экологического образования и просвещения;

принимать участие в подготовке федеральных программ и программ международного сотрудничества в области экологического образования и просвещения;

запрашивать и получать в установленном порядке достоверную экологическую информацию, необходимую для осуществления деятельности в области экологического образования и просвещения.

§ 14.4. Экологическое просвещение

Экологическое просвещение несет в себе элементы и воспитания, и образования, но в то же время является самостоятельным звеном в системе формирования экологической культуры. 

Оно согласно ст. 74 Федерального закона «Об охране окружа​
ющей среды» осуществляется посредством распространения экологических знаний об экологической безопасности, информации 
о состоянии окружающей среды и использовании природных ре​
сурсов, в том числе органами государственной Российской Феде­
рации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями, средствами массовой информации, музеями, библиотеками, учреждениями культуры, природоохранными учреждениями, организациями спорта и туризма, иными юридическими лицами.

Просветительский аспект прежде всего благодаря возможностям средств массовой информации позволяет охватывать достаточно широкие слои населения, в том числе и тех, кого собственно воспитывать и образовывать уже поздно, а потому при грамотной и целенаправленной политике может способствовать значительному улучшению экологической культуры населения.

В законодательстве субъектов Российской Федерации вопросы экологического просвещения также находят свою конкретизацию, компенсируя тем самым определенные недостатки федерального законодательства.

Так, согласно ст. 2 Закона Иркутской области от 04.12.2008 
№ 101​оз «Об организации и развитии системы экологического образования и формировании экологической культуры на территории Иркутской области»
 под экологическим просвещением понимается распространение экологических знаний об экологической безопасности, информации о состоянии окружающей среды и об использовании природных ресурсов, а также информации о законодательстве в области охраны окружающей среды и законодательстве в области экологической безопасности (экологической информации).

Статьей 8 этого же законодательного акта устанавливается, что экологическое просвещение населения осуществляется в следующих формах:

распространение:

органами государственной власти и органами местного самоуправления экологической информации, в том числе путем ежегодного издания доклада о состоянии окружающей среды в области, ведения Красной книги Иркутской области, в соответствии 
с законодательством;

экологической информации библиотеками, музеями и другими учреждениями культуры;

экологической информации, включая социальную рекламу, через средства массовой информации, в том числе путем выпуска специализированных радио­ и телепрограмм, печатных изданий экологического характера, а также аудио­, аудиовизуальных сообщений и материалов (передач); 

проведение органами государственной власти области Дней защиты от экологической опасности, в том числе Дня озера Байкал;

эколого​просветительская деятельность общественных объединений;

организация и проведение научно​практических конференций, семинаров и симпозиумов по проблемам экологии;

издание литературы, содержащей экологическую информацию. 

другие формы распространения массовой информации.

§ 14.5. Профессиональная экологическая подготовка 
руководящих работников и специалистов

К настоящему времени уровень индустриального развития общества достиг такой планки, что любое отклонение от установленной схемы при принятии тех или иных решений может обернуться подчас необратимыми последствиями для здоровья человека, окружающей среды и природных объектов. Это выдвигает на повестку дня необходимость овладения руководителями и специалистами хозяйствующих и иных субъектов тем минимумом экологических знаний, который позволял бы обеспечить в производственной 
и иных сферах (транспорт, связь и т. д.) требуемый уровень экологической безопасности.

В этой связи ст. 72 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закрепляет обязательность наличия подготовки в области охраны окружающей среды и экологической безопасности у любого руководителя и специалиста, отвечающих за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, которая оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду. 

Для реализации этой задачи при учебных заведениях, имеющих экологический уклон, организуются, как правило, краткосрочные или среднесрочные курсы подготовки либо повышения квалификации специалистов, по окончании которых соответствующие лица 
получают свидетельства о получении необходимой подготовки 
в рассматриваемой сфере. 

Законодательство субъектов Российской Федерации также закрепляет отдельные требования, касающиеся профессиональной подготовки отдельных категорий работников. Так, в ст. 17 упомянутого выше Закона Республики Саха (Якутия) «Об экологическом образовании и просвещении» закреплено, что подготовка руководителей организаций и специалистов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности, ответственных за принятие решений при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, которая оказывает или может оказать негативное воздействие на окружающую среду, осуществляется в соответствии с законодательством и должна учитываться при проведении профессиональной аттестации.

Вопросы для самоподготовки 

1.
Назовите основные элементы формирования экологической культуры населения.

2.
На каких принципах строится процесс экологического образования?

3.
Что Вы понимаете под экологическим просвещением?

4.
Для чего необходимо осуществлять подготовку руководителей организаций и специалистов в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности? 

Глава 15

ОТВЕТСТВЕННОСТЬ ЗА СОВЕРШЕНИЕ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ

§ 15.1. Понятие и виды экологических правонарушений

Экологические правонарушения, несмотря на отмечаемую многими учеными высокую латентность, тем не менее занимают достаточно большую нишу в структуре регистрируемых и выявляемых уполномоченными на то государственными и муниципальными органами фактов противоправного поведения в России. 

Статьей 75 Федерального закона «Об охране окружающей среды» предусмотрено, что за нарушения законодательства в области охраны окружающей среды устанавливается имущественная, дисциплинарная, административная и уголовная ответственность 
в соответствии с законодательством. Здесь законодатель, как пред​
ставляется, не совсем оправданно подменил понятием «имущественная ответственность» два достаточно разных по основаниям наступления вида ответственности, а именно материальную и гражданско​правовую. Следует отметить, что в ст. 81 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» были закреплены именно пять видов ответственности — дисциплинарная, материальная, административная, уголовная и гражданско​правовая. 

Помимо Федерального закона «Об охране окружающей среды», регламентирующего одноименную сферу общественных отношений, возможность наступления административной и уголовной ответственности за совершение экологических правонарушений презюмируют ст. 31 и 32 Федерального закона «Об экологической экспертизе», ст. 74 Земельного кодекса РФ, ст. 49 Закона РФ 
«О недрах», ст. 68 Водного кодекса РФ, ст. 99 Лесного кодекса РФ, ст. 36 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях», ст. 55 Федерального закона «О животном мире» и нормы ряда других федеральных законодательных актов. Названные и другие законы также предусматривают наступление гражданско​правовой ответственности в случае причинения вреда конкретным объектам окружающей среды.

 В настоящее время федеральное законодательство не содержит определения понятия «экологическое правонарушение». Вместе 
с тем в ст. 81 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» ранее закреплялось, что экологические правонарушения — 
это виновные, противоправные деяния, нарушающие природоохранительное законодательство и причиняющие вред окружающей природной среде и здоровью человека. Принимая во внимание то обстоятельство, что сфера регулирования экологического права помимо природоохранных общественных отношений затрагивает также отношения, складывающиеся при осуществлении природопользования и обеспечении экологической безопасности, представляется необходимым сформулировать определение более полно. 
По нашему мнению, под экологическими правонарушениями следует рассматривать виновные (умышленные и неосторожные), противоправные, наказуемые в соответствии с нормами уголовного, гражданского, трудового законодательства и законодательства об адми​
нистративных правонарушениях деяния, посягающие на установленный порядок в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, последствия которых могут выражаться в причинении вреда объектам окружающей среды и (или) здоровью человека либо создании угрозы наступления такого вреда.

Далее будет дана характеристика каждому из видов ответственности за совершение экологических правонарушений, кроме гражданско​правовой, которая рассматривается в главе 13 настоящего учебника. 

§ 15.2. Дисциплинарная ответственность
Названный вид ответственности напрямую связан с осуществлением нарушителем трудовых функций, а потому основания ее наступления определяются трудовым законодательством. Так, 
ст. 192 Трудового кодекса РФ [15] предусматривает два основания, дающих работодателю право применить к работнику дисциплинарные взыскания:

•
неисполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей;

•
ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей. 

Применительно к рассматриваемой экологической сфере дисциплинарная ответственность, как ранее закреплялось в ст. 82 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды», может наступить, в частности, за:

невыполнение планов и мероприятий по охране природы и рациональному использованию природных ресурсов;

нарушение нормативов качества окружающей среды и требований экологического законодательства. 

В обычных условиях факты ненадлежащего исполнения либо неисполнения работником своих обязанностей, служащие основанием для применения дисциплинарных взысканий, выявляются вышестоящими руководителями в процессе осуществления проверки добросовестности выполнения работником своих трудовых функций. 

Однако работники также могут и должны нести дисциплинарную ответственность в случаях, когда нарушения экологического законодательства выявляются в ходе проверок, проводимых контролирующими органами, а также по результатам рассмотрения внесенного прокурором представления об устранении нарушений экологического законодательства. И в данном случае критерием наступления ответственности работника выступает его вина. 

В п. 1 ст. 75 Земельного кодекса РФ говорится, что должностные лица и работники организаций несут дисциплинарную ответственность в случае, если в результате ненадлежащего выполнения ими своих должностных или трудовых обязанностей организация понесла административную ответственность за проектирование, размещение и ввод в эксплуатацию объектов, оказывающих негативное (вредное) воздействие на состояние земель, их загрязнение химическими и радиоактивными веществами, производственными отходами и сточными водами. Приведенная норма представляется некорректной и с точки зрения ст. 243 Трудового кодекса РФ, в подобных случаях правомерно говорить о материальной ответственности работника, поскольку по его вине организации причинен ущерб.

Упомянутая ст. 192 Трудового кодекса РФ в числе возможных дисциплинарных взысканий предусматривает: замечание; выговор; увольнение. 

Вместе с тем Кодекс допускает, что федеральными законами, уставами и положениями о дисциплине для отдельных категорий работников могут быть предусмотрены и иные дисциплинарные взыскания. Например, п. 10 Устава о дисциплине работников организаций с особо опасным производством в области использования атомной энергии, утвержденного постановлением Правительства РФ от 10.07.1998 № 744
, предусматривает такие виды дисциплинарных взысканий, как перевод с согласия работника на другую нижеоплачиваемую работу или другую, низшую должность на срок до трех месяцев и перевод с согласия работника на работу, не связанную с проведением работ в особо опасном производстве в области использования атомной энергии, с учетом профессии (специальности) на срок до одного года. В свою очередь, п. 15 утвержденного постановлением Правительства РФ от 21.09.2000 № 708 Устава о дисциплине работников рыбопромыслового флота Российской Федерации
 допускает объявление работникам строгого выговора и предупреждения о неполном служебном соответствии.

В соответствии со ст. 193 Трудового кодекса РФ дисциплинарное взыскание применяется не позднее одного месяца со дня обнаружения проступка, не считая времени болезни работника, пребывания его в отпуске, а также времени, необходимого на учет мнения представительного органа работников. При этом применение взыскания допускается не позднее шести месяцев со дня совершения проступка, а по результатам ревизии, проверки финансово­хозяйственной или аудиторской проверки — не позднее двух лет со дня его совершения.

§ 15.3. Материальная ответственность

Согласно ст. 83 ранее действовавшего Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» должностные лица и иные работники, по вине которых предприятие, учреждение, организация понесли расходы по возмещению вреда, причиненного экологически правонарушением, должны были нести материальную ответственность перед предприятиями, учреждениями и организациями в соответствии с трудовым законодательством. К этому следует добавить, что работники будут нести материальную ответственность и в случаях, аналогичных ситуации, упомянутой 
в названной выше ст. 75 Земельного кодекса РФ, когда в результате их виновных действий (бездействия) соответствующая организация наказывается в административном порядке штрафом. Это вытекает из ст. 238 Трудового кодекса РФ, в соответствии с которой работник обязан возместить работодателю причиненный ему прямой действительный ущерб, под которым понимается реальное уменьшение наличного имущества работодателя или ухудшение состояния указанного имущества.

Статья 241 Трудового кодекса РФ устанавливает, что за причиненный ущерб работник несет материальную ответственность 
в пределах своего среднего месячного заработка, если иное не предусмотрено Кодексом и иными федеральными законами. 

За совершение в том числе экологических проступков материальная ответственность в полном размере причиненного ущерба согласно ст. 243 Трудового кодекса РФ возлагается на работника в случаях:

•
когда в соответствии с Трудовым кодексом РФ или иными федеральными законами на работника возложена материальная ответственность в полном размере за ущерб, причиненный работодателю при исполнении работником трудовых обязанностей;

•
недостачи ценностей, вверенных ему на основании специального письменного договора или полученных им по разовому документу;

•
умышленного причинения ущерба;

•
причинения ущерба в состоянии алкогольного, наркотического или токсического опьянения;

•
причинения ущерба в результате преступных действий работника, установленных приговором суда;

•
причинения ущерба в результате административного проступка, если таковой установлен соответствующим государственным органом;

•
причинения ущерба не при исполнении работником трудовых обязанностей.

Кроме того, материальная ответственность в полном размере причиненного работодателю ущерба может быть установлена трудовым договором, заключенным с руководителем организации, его заместителем, главным бухгалтером.

В соответствии со ст. 248 Кодекса взыскание с виновного работника суммы причиненного ущерба, не превышающей среднего месячного заработка, производится по распоряжению работодателя, которое может быть сделано не позднее одного месяца со дня окончательного установления работодателем размера причиненного работником ущерба. Если месячный срок истек или работник не согласен добровольно возместить причиненный работодателю ущерб, а сумма причиненного ущерба превышает средний месячный заработок работника, взыскание осуществляется в судебном порядке. 

Следует также добавить, что возмещение ущерба производится независимо от привлечения работника к дисциплинарной, административной или уголовной ответственности.

§ 15.4. Административная ответственность
Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях [14] в ст. 2.1 под административным правонарушением признает противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность. Данное определение является существенным, поскольку не допускает на федеральном уровне никаких иных законодательных актов, устанавливающих административную ответственность. Актуально это и для экологического законодательства, поскольку в ряде федеральных законов ранее устанавливалась (например, в ст. 36 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях») или допускалась (ст. 55 Федерального закона «О животном мире», ст. 30 Федерального закона «Об экологической экспертизе», ст. 49 Закона РФ «О недрах») административная ответственность за совершение экологических правонарушений в конкретных сферах.

С 1 июля 2002 г. на федеральном уровне административная ответственность за экологические правонарушения наступает только в соответствии с нормами КоАП РФ, и прежде всего гл. 8 «Административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования». Как показывает анализ ряда процессуальных норм Кодекса, экологические правонарушения относятся законодателем к группе квалифицированных, совершение которых преследуется более жестко, нежели правонарушения в иных сферах.

Так, ст. 2.5 Кодекса предусматривает, что военнослужащие 
и призванные на военные сборы граждане, а также сотрудники органов внутренних дел, органов уголовно​исполнительной системы, Государственной противопожарной службы, органов по контролю за оборотом наркотических и психотропных веществ и таможенных органов в большинстве случаев совершения административных правонарушений несут ответственность в дисциплинарном порядке. Однако за отдельные административные проступки, к числу которых отнесены и нарушения гл. 8 КоАП РФ, перечисленные лица отвечают на общих основаниях, то есть несут административную ответственность
. Здесь необходимо учитывать то обстоятельство, что согласно ст. 72 Конституции РФ природоохранное законодательство, а равно и административное законодательство относятся к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. В этом смысле за те правонарушения, административная ответственность за которые предусмотрена законодательством субъектов Российской Федерации, указанные выше лица будут нести только дисциплинарную ответственность.

Еще одной нормой в Кодексе, где прослеживается квалифицированный подход законодателя, является ст. 4.5, устанавливающая сроки давности привлечения к ответственности. При общем двухмесячном сроке привлечения к ответственности со дня совершения административного правонарушения или обнаружения 
длящегося проступка, за нарушение в том числе и законодательства об охране окружающей природной среды нарушитель может быть привлечен к ответственности в течение одного года. Четкая формулировка в ч. 1 названной статьи «законодательство Российской Федерации» позволяет отнести возможность осуществления столь длительной процедуры преследования только к нарушителям КоАП РФ, причем по любой из статей главы 8 Кодекса, что в свое время подтвердил Верховный Суд РФ в одном из своих решений. То есть применительно к совершенным нарушениям норм регионального законодательства применяется общий двухмесячный срок.

Статьей 28.7 Кодекса предусмотрено, что для производства экспертизы или иных процессуальных действий, требующих значительных временных затрат, при нарушении в том числе законодательства об охране окружающей среды, может проводиться административное расследование. С учетом отсутствия в этой норме ссылки только на законодательство Российской Федерации следует отметить, что и при совершении проступка в сфере охраны окружающей среды, наказуемого по законодательству субъекта Российской Федерации, проведение административного расследования также будет правомерным. Однако здесь нужно учитывать установленные упомянутой выше ст. 4.5 КоАП РФ ограничения по срокам привлечения к ответственности. Поскольку для нарушителей регионального законодательства такой срок не может превышать двух месяцев, становится проблематичным проведение полноценного административного расследования, на которое по общим основаниям законодатель отводит те же самые два месяца. 

Следует отметить, что приведенная в КоАП РФ классификация правонарушений не является оптимальной. Например, более десяти составов экологических проступков закреплены вообще 
в главе 7 «Административные правонарушения в области охраны собственности» КоАП РФ. В их числе можно назвать, например, ст. 7.6 (самовольное занятие водного объекта или пользование им без разрешения (лицензии)) и ст. 7.11 (пользование объектами животного мира без разрешения (лицензии)). Это типичные нарушения законодательства о природопользовании, являющегося, как уже было сказано выше, составной частью экологического законодательства. Кроме того, подтверждает их причастность 
к экологической группе и то, что составление протоколов о правонарушении, а равно наложение административных штрафов осуществляется должностными лицами соответственно органов государственного водного контроля и государственного контроля за охраной и использованием объектов животного мира, то есть охватываемых понятием «специально уполномоченные органы 
в области охраны окружающей природной среды». 

Говоря об осуществлении административного преследования лиц, нарушающих нормы КоАП РФ, следует отметить, что правом возбуждать дела об административных правонарушениях 
и налагать взыскания за их совершение помимо судей, в том числе мировых
, обладают должностные лица как соответствующих федеральных органов исполнительной власти, так и региональных структур в предусмотренных Кодексом случаях. В свою очередь, нарушение статей законов субъектов Российской Федерации, устанавливающих административную ответственность за совершение экологических проступков, преследуется специально уполномоченными на то региональными органами, а в строго установленных законом случаях и муниципальными органами. 

Согласно ст. 3.5 КоАП РФ максимальный размер административного штрафа, налагаемого на физическое лицо, не может превышать 5 тыс. рублей. Потолок аналогичной санкции для должностных и юридических лиц может достигать до 50 тыс. и 1 млн рублей соответственно. Но непосредственный размер штрафов, налагаемых на указанных субъектов, устанавливается в статьях Кодекса либо региональных законов. 

Помимо штрафов за совершение экологических правонарушений могут применяться и иные меры наказания, например административное приостановление деятельности. 

Часть 3 ст. 2.1 КоАП РФ устанавливает, что назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо. Здесь, как представляется, законодателем применен недопустимый подход, поскольку не может быть соисполнительства между физическим и юридическим лицом, тем более при совершении преступления.

§ 15.5. Уголовная ответственность

Действующее законодательство не дает определения экологического преступления, под которым ст. 85 утратившего силу Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» выделяла «совершенное должностными лицами и гражданами виновное, общественно опасное деяние, посягающее на установленный в Российской Федерации экологический правопорядок, экологическую безопасность общества и причиняющее вред окружающей природной среде и здоровью человека».
В Уголовном кодексе РФ выделена самостоятельная глава 26 «Экологические преступления», объединяющая в родственную группу преступных посягательств 17 статей, предусматривающих уголовную ответственность за совершение преступлений в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. Речь идет о:

ст. 246 (нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ);

ст. 247 (нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов);

ст. 248 (нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами);

ст. 249 (нарушение ветеринарных правил и правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений);

ст. 250 (загрязнение вод);

ст. 251 (загрязнение атмосферы);

ст. 252 (загрязнение морской среды);

ст. 253 (нарушение законодательства Российской Федерации 
о континентальном шельфе и об исключительной экономической зоне Российской Федерации);

ст. 254 (порча земли);

ст. 255 (нарушение правил охраны и использования недр);

ст. 256 (незаконная добыча (вылов) водных биологических ресурсов);

ст. 257 (нарушение правил охраны водных биологических ресурсов);

ст. 258 (незаконная охота);

ст. 259 (уничтожение критических местообитаний для организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации);

ст. 260 (незаконная рубка лесных насаждений);

ст. 261 (уничтожение или повреждение лесных насаждений);

ст. 262 (нарушение режима особо охраняемых природных территорий и природных объектов).

Исходя из объекта посягательства экологические преступления можно классифицировать по группам. Так, профессор Э. Н. Жев​
лаков выделяет экологические преступления общего характера 
(ст. 246–248, 253, 262 УК РФ) и специального характера (ст. 254–261 УК РФ)
.

Ряд преступлений экологического характера наказываются 
в соответствии с нормами ряда других глав УК РФ. Среди них следует назвать: 

ст. 221 (хищение либо вымогательство ядерных материалов или радиоактивных веществ);

ст. 236 (нарушение санитарно­эпидемиологических правил);

ст. 237 (сокрытие информации об обстоятельствах, создающих опасность для жизни и здоровья людей);

ст. 245 (жестокое обращение с животными); 

ст. 358 (экоцид).

В настоящее время экологическая преступность носит высоко латентный характер, поэтому приводимые ниже данные отражают лишь состояние работы правоохранительных органов и судов по зарегистрированным фактам. Доля экологических преступлений в общей структуре преступности составляет порядка 1%. Наибольшее число экологических преступлений расследуется 
в Южном федеральном округе, где доля экологической преступности достигает 3% в общем объеме. 

Согласно данным официальной статистики среди осужденных наибольшее число составляют лица, совершившие деяния, предусмотренные ст. 256 и 260 УК РФ. В то же время за анализируемый период считаные единицы наказаны за совершение преступлений на основании ст. 246–255, 259 и 262 УК РФ. 

Основные вопросы подследственности при расследовании экологических преступлений установлены ст. 151 УПК РФ. Непосредственно деятельность органов дознания и следствия будет рассмотрена в главе 16 «Природоохранная деятельность правоохранительных органов» учебника.

§ 15.6. Специальная ответственность

В экологическом законодательстве и ряде законодательных актов иных отраслей помимо изложенных видов ответственности присутствуют отдельные юридические нормы, позволяющие выделить еще один самостоятельный вид ответственности, не подпадающий под критерии известных видов ответственности, который мы называем специальной ответственностью.

Так, в соответствии со ст. 285 Гражданского кодекса РФ земельный участок может быть изъят у собственника, если его использование осуществляется с грубым нарушением правил рационального использования земли, если это приводит к значительному ухудшению экологической обстановки. И хотя реализации этой процедуры должно предшествовать обязательное наложение административного взыскания на нарушителя, сама процедура изъятия не имеет отношения к сфере административного преследования.

Статья 20 Закона РФ «О недрах» предусматривает в случае отдельных нарушений законодательства досрочное прекращение, приостановление или ограничение права пользования недрами органом, осуществляющим лицензирование в соответствующей сфере.

Наконец, нельзя не вспомнить и ст. 80 Федерального закона «Об охране окружающей среды», согласно которой в суд или арбитражный суд могут быть направлены требования об ограничении, о приостановлении или о прекращении деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства об охране окружающей среды. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Что понимается под экологическим правонарушением?

2.
Какие виды ответственности за совершение экологических правонарушений Вам известны?

3.
Дайте характеристику административному правонарушению.

4.
Что Вам известно об экологических преступлениях?

5.
Чем специальная ответственность отличается от других видов ответственности за совершение экологических право­
нарушений?

Глава 16 

ПРИРОДООХРАННАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ

§ 16.1. Природоохранная деятельность органов 
прокуратуры

Участие органов прокуратуры в природоохранной деятельности вытекает из установленных в ст. 1 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» [21] функций прокуратуры, основной из которых является надзор за исполнением действу­
ющих на территории Российской Федерации законов (федеральных и региональных) достаточно большим кругом субъектов, к числу которых относятся федеральные органы исполнительной власти, представительные (законодательные) и исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, органы военного управления, контролирующие 
органы, их должностные лица, а также органы управления и руководители коммерческих и некоммерческих организаций. 

Исходя из сказанного в сфере прокурорского надзора находится исполнение в том числе законов, регулирующих общественные отношения в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. При этом характерным отличием смысла и содержания надзорной деятельности органов прокуратуры от деятельности тех же органов государственного или муниципального экологического контроля является то, что прокуроры проводят проверки только при наличии сигнала о совершенных нарушениях, которые требуют именно прокурорского вмешательства. То есть если вопрос может быть разрешен силами контролирующего органа, прокурор не вправе вмешиваться в этот процесс. Другое дело, когда контролирующий орган проявляет пассивность либо есть основания утверждать о предвзятости принимаемых таким органом решений. Вмешательство прокурора в подобных случаях будет более чем оправданным.

Кроме того, прокуроры в рамках своей компетенции вправе проверять законность издаваемых перечисленными выше органами и должностными лицами правовых актов, что позволяет своевременно принимать меры по отмене не соответствующих федеральным и региональным законам актов. 

В системе органов прокуратуры созданы и функционируют специализированные природоохранные прокуратуры, число которых в последние годы значительно сократилось и составляет порядка пятидесяти. Вместе с тем природоохранную деятельность обязаны осуществлять любые прокуроры, в том числе транспортные 
и военные, применительно к закрепленным за ними субъектам надзора (соответственно объекты транспортной инфраструктуры и места дислокации воинских и других формирований).

Анализ природоохранной деятельности прокуроров показывает, что с каждым годом их активность в рассматриваемой сфере возрастает. С одной стороны, это можно объяснить интенсификацией работы в органах прокуратуры, а с другой — пока еще 
не вполне удовлетворительным состоянием законности. 

Достаточно активно прокуроры участвуют в восстановлении нарушенного правопорядка в экологической сфере в судах, предъявляя иски и заявления. 

В соответствии со ст. 151 Уголовно­процессуального кодекса Российской Федерации следователи Следственного комитета при прокуратуре Российской Федерации осуществляют расследование экологических преступлений, предусмотренных ст. 246–249; 250, частями второй и третьей; 251, частями второй и третьей; 252, частями второй и третьей; 254, частями второй и третьей; 255, хотя по решению надзирающего прокурора могут принимать к своему производству и иные дела об экологических преступлениях. 

Наконец, в рамках того же УПК РФ прокуроры поддерживают государственное обвинение по делам об экологических преступлениях, основную часть которых расследуют сотрудники органов внутренних дел. 

§ 16.2. Природоохранная деятельность органов 
внутренних дел

Органы внутренних дел в соответствии со ст. 2 Закона РФ 
«О милиции» [19] выполняют задачи по:

•
обеспечению безопасности личности;

•
предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений;

•
выявлению и раскрытию преступлений;

•
охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности.

Достаточно весома роль органов внутренних дел и в вопросах борьбы с экологическими правонарушениями, в том числе преступлениями.

Так, ст. 150 и 151 УПК РФ за этими органами закреплено расследование значительного числа экологических преступлений, 
в том числе предусмотренных ст. 250, часть первая; 251, часть первая; 252, часть первая; 253; 254, часть первая; 256–258; 260, часть первая; 261, часть первая, и 262 — в форме дознания и ст. 259, 260, части вторая и третья; 261, часть вторая, — в форме следствия. Ежегодно органами внутренних дел расследуются несколько тысяч экологических преступлений. 

Органы внутренних дел регулярно привлекаются специально уполномоченными государственными органами в области охраны 
и использования животного мира для проведения проверок соблюдения законодательства в рассматриваемой сфере. Это обусловлено масштабами проводимых проверок, когда возникает необходимость осуществления задержания большого числа правонару­
шителей, а также тем, что нередко приходится иметь дело с хорошо оснащенными и вооруженными организованными преступными группами, поставившими под контроль добычу и реализацию объектов промысла (рыбы, икры, других водных биологических ресурсов).

Кроме того, силами органов внутренних дел нередко осуществляется патрулирование в лесах и особо охраняемых природных территориях в целях недопущения и пресечения незаконных порубок деревьев, иных правонарушений, лесных пожаров. 

В отдельных регионах в составе милиции общественной безопасности (муниципальной милиции) созданы и успешно действуют подразделения так называемой экологической милиции, на которые возлагаются сугубо природоохранные функции. Так, в Москве заметную роль в установлении экологического правопорядка играет созданное при ГУВД города Управление милиции по предупреждению экологических правонарушений. На региональном уровне подразделения экологической милиции функционируют также 
в Московской области и Республике Татарстан.

В определенной мере снижает эффективность деятельности подразделений экологической милиции то обстоятельство, что согласно постановлению Правительства РФ от 07.12.2000 № 926 они не могут осуществлять дознание по делам об экологических преступлениях, поскольку финансируются не из федерального, а из регионального бюджета. Вместе с тем только в Москве 
за 1997–1999 гг., то есть до издания названного постановления, сотрудниками экологической милиции было возбуждено и расследовалось 375 уголовных дел по фактам совершения экологических преступлений (для сравнения: за аналогичный период 
в Санкт​Петербурге, где отсутствовала экологическая милиция, возбуждено всего 11 уголовных дел по экологическим составам). 

Намного эффективнее осуществляется подразделениями экологической милиции работа по привлечению к административной ответственности лиц, виновных в совершении экологических правонарушений. 

В целом роль органов внутренних дел в осуществлении административного преследования достаточно велика. Только на основании ст. 23.3 КоАП РФ милиция рассматривает дела о правонарушениях, предусмотренных ст. 8.22 и 8.23 этого Кодекса. Кроме того, должностные лица органов внутренних дел вправе составлять протоколы в связи с совершением административных проступков, указанных в частях 2 и 3 ст. 7.2, ст. 7.3–7.9, 7.11, 8.2, 8.3, 8.5, 8.6, частях 1 и 3–5 ст. 8.13, части 2 ст. 8.17, ст. 8.21, 8.28–8.32, частях 1 и 2 
ст. 8.37. К этому следует добавить полномочия милиции по осуществлению административного преследования нарушителей ре​
гиональных законов об административной ответственности за совершение экологических правонарушений.

§ 16.3. Природоохранная деятельность федеральных 
органов безопасности 

В настоящее время, когда серьезной проблемой для мирового сообщества в целом и Российской Федерации в частности является угроза терроризма, в том числе экологического, возрастает востребованность в осуществлении комплекса различных мероприятий, преимущественно оперативно​розыскных, направленных на своевременное выявление возможных участников проведения актов терроризма и предотвращение тем самым негативных последствий.

Вместе с тем с 1 июля 2003 г. с учетом включения в состав Федеральной службы безопасности РФ упраздненной в качестве самостоятельного федерального органа исполнительной власти Пограничной службы достаточно ярко обозначилась природоохранная составляющая в деятельности федеральных органов безопасности. Дело в том, что Пограничная служба была включена в состав специально уполномоченных государственных органов в области охраны и использования животного мира Указом Президента РФ от 29.08.1997 № 950 «О мерах по обеспечению охраны морских биологических ресурсов и государственного контроля в этой сфере» [67] с возложением на нее задач по обеспечению охраны биологических ресурсов территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации, а также по осуществлению государственного контроля в этой сфере. 

Ежегодно органами пограничной службы задерживаются десятки российских и зарубежных судов, осуществляющих незаконный промысел водных биологических ресурсов, изымаются десятки тонн рыбы. Экономическим интересам государства и экологии наносится немалый ущерб. Зачастую браконьеры предпринимают попытки скрыться в нейтральных водах либо оказывают ожесточенное сопротивление с применением оружия. Эти и другие негативные факторы предопределили передачу функции государственного контроля органам пограничной службы, имеющей хорошие технические возможности и вооружение. 

Регламентация деятельности специальных пограничных подразделений изложена в приказе ФСБ России от 26.09.2005 № 569 «Об утверждении Положения о порядке осуществления государственного контроля в сфере охраны морских биологических ресурсов»
. Полномочия соответствующих органов закреплены в ст. 43 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской Федерации» [31] и ст. 36 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации».

Статьей 42 Закона о континентальном шельфе на пограничные органы возложена функция координатора деятельности всех федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих охрану континентального шельфа, его минеральных и живых ресурсов. В целях реализации этой задачи на ведомственном уровне приняты ряд документов, а именно:

совместный приказ ФПС и Госкомрыболовства России от 12.01.1999 № 9/7 «Об утверждении Положения о взаимодействии и координации деятельности органов и войск Федеральной пограничной службы Российской Федерации и органов по охране, воспроизводству рыбных запасов и регулированию рыболовства Государственного комитета Российской Федерации по рыболовству в сфере охраны водных биологических ресурсов»;

совместный приказ ФПС, МВД, МИД, МНС, МПР, Минфина, Минэкономразвития, Госкомрыболовства, ГТК, ФСБ, ФСНП 
и Банка России от 14.11.2000 № 319 / 827 / 30613/гс / БГ​3​11/325 / 
172 / 97н/1 / 223 / 785 / 465 / 278 / ОД​212 «Об утверждении Положения о взаимодействии и координации деятельности федеральных органов исполнительной власти в сфере охраны водных биологических ресурсов и контроля за внешнеторговыми операциями с продукцией рыбного промысла». 

В соответствии со ст. 23.10 КоАП РФ уполномоченными на то должностными лицами пограничных органов рассматриваются дела об административных правонарушениях, предусмотренных частью 2 ст. 7.2, ст. 7.11, 8.16​8.20, 8.33, 8.35, частью 2 ст. 8.37 
и ст. 8.38. Приказом ФСБ России от 06.09.2007 № 453 «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы безопасности, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, и реализации отдельных положений Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в органах Федеральной службы безопасности»
 определены перечни должностных лиц, уполномоченных осуществлять административное задержание физических лиц, а также составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 17.7, 17.9, частью 1 ст. 19.4, частью 1 ст. 19.5, ст. 19.6 и 19.7 КоАП РФ. 

В соответствии с п. 3 ч. 3 ст. 151 УПК РФ на пограничные органы возложено проведение дознания по уголовным делам о преступлениях, предусмотренных ст. 253 и 256 «Незаконная добыча водных животных и растений» (в части, касающейся незаконной добычи водных животных и растений, обнаруженной пограничными органами). Вопросы разграничения полномочий между должностными лицами Пограничной службы при проведении дознания по таким делам нашли свое отражение в приказе ФПС России от 04.12.2002 № 760 «О полномочиях органов пограничной службы Российской Федерации при проведении дознания 
в сфере защиты и охраны государственной границы Российской Федерации, охраны внутренних морских вод, территориального моря, исключительной экономической зоны, континентального шельфа Российской Федерации, водных животных и растений»
. 

§ 16.4. Природоохранная деятельность таможенных 
органов

В соответствии с Положением о Федеральной таможенной службе, утвержденным постановлением Правительства РФ от 21.08.2004 № 429 [125], на таможенные органы возложены среди прочих задачи по:

•
осуществлению мер по охране жизни и здоровья человека, животных и растений, окружающей природной среды;

•
реализации системы мер по пресечению незаконного оборота через таможенную границу Российской Федерации видов животных и растений, находящихся под угрозой исчезновения, их частей и дериватов.

Природоохранная функция таможенных органов проявляется 
в вопросах регулирования оборота водных биологических ресурсов, где на них возложены задачи по контролю за внешнеторговыми операциями с продукцией рыбного промысла. Эта деятельность регламентирована совместным приказом ФПС, МВД, МИД, МНС, МПР, Минфина, Минэкономразвития, Госкомрыболовства, ГТК, ФСБ, ФСНП и Банка России от 14.11.2000 № 319 / 827 / 30613/гс / БГ​3​11 / 325 / 172 / 97н/1 / 223 / 785 / 465 / 278 / ОД​212 
«Об утверждении Положения о взаимодействии и координации деятельности федеральных органов исполнительной власти в сфере охраны водных биологических ресурсов и контроля за внешнеторговыми операциями с продукцией рыбного промысла». 

Кроме того, следует назвать Правила трансграничного перемещения отходов, утвержденные постановлением Правительства РФ от 17.07.2003 № 442 [114], в соответствии с которыми на таможенные органы возложены функции контроля за трансграничными 
перевозками опасных отходов. На ведомственном уровне поло​
жения этого документа развивает совместный приказ Госкомэко​
логии, Минздрава, Госгортехнадзора и ГТК России от 31.12.1998 № 787 / 396 / 256 / 910, которым утвержден Порядок контроля 
и надзора за трансграничными перевозками опасных отходов
.

Таможенные органы для осуществления названных и иных функций наделены полномочиями по осуществлению оперативно​розыскной деятельности, проведению расследования в форме дознания фактов контрабанды, а также административного преследования нарушителей таможенных правил.

§ 16.5. Природоохранная деятельность органов 
МЧС России

В последние годы с учетом возрастания риска разного рода 
катастроф природного и техногенного характера все заметнее ста­
новится роль Министерства Российской Федерации по делам граж​
данской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий (МЧС России). Среди задач, постав​
ленных перед органами МЧС России в утвержденном Указом Президента РФ от 11.07.2004 № 868 Положении о Министерстве Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий [70], следует выделить:

•
реализацию единой государственной политики в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности;

•
осуществление в установленном порядке сбора и обработки информации в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности, а также обмена этой информацией.

Стихийные бедствия последних лет, в том числе серьезные наводнения в Республике Саха (Якутия) и на Северном Кавказе, ежегодные лесные пожары наносят огромный ущерб экономическим интересам регионов и страны, приводят к человеческим жертвам. Все это предопределяет необходимость функционирования слаженной системы предупреждения подобных и иных негативных явлений. Во главе этой системы стоят органы МЧС России, которые осуществляют в том числе функции:

•
разработки предложений по формированию единой государственной политики в области гражданской обороны, предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, в том числе преодоления последствий радиационных аварий и катастроф, а также в области пожарной безопасности;

•
контроля за разработкой и реализацией федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и организациями мероприятий по гражданской обороне 
и обеспечению пожарной безопасности;

•
организации работы по предупреждению пожаров и их тушению.

Органы МЧС России для осуществления названных и иных функций наделены полномочиями по осуществлению административного преследования. Согласно ст. 23.34 КоАП РФ должностными лицами рассматриваются дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 8.32 Кодекса (нарушение правил пожарной безопасности в лесах). В соответствии со 
ст. 151 УПК РФ на дознавателей органов Противопожарной службы МЧС России возложено расследование дел о преступлениях, предусмотренных ч. 1 ст. 261 УК РФ (уничтожение или повреждение лесных насаждений).

Вопросы для самоподготовки

1.
Что Вы знаете о природоохранной деятельности правоохранительных органов?

2.
Чем занимаются органы прокуратуры в сфере экологии?

3.
Какова роль органов внутренних дел в решении экологических вопросов?

4.
Какие задачи решают пограничные органы ФСБ России 
в экологической сфере? 

5.
В чем выражается природоохранная деятельность таможенных органов?

Глава 17 

ПРИЧИНЫ И УСЛОВИЯ СОВЕРШЕНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ. ОСНОВНЫЕ ПУТИ ИХ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ 

§ 17.1. Причины, способствующие совершению 
экологических правонарушений

Причинами, способствующими совершению экологических пра­
вонарушений, являются разнообразные социальные, экономические, политические, идеологические, психологические, организационно​управленческие, воспитательные, личностные и иные факторы, которые собственно и порождают названные противоправные деяния.

Так, основным социальным фактором на протяжении проводимых в последние более чем десять лет реформ в стране является резкое снижение жизненного уровня населения, что порождает стремление многих аутсайдеров поддерживать свою жизнеспособность путем несанкционированного посягательства на природные ресурсы (браконьерство, незаконная порубка деревьев) 
с целью последующей их реализации или обращения в собственное пользование. 

Вместе с тем те же браконьерство (в отношении водных биологических ресурсов) и незаконная порубка деревьев превратились в доходный источник бизнеса, породив создание целых преступных сообществ, поставивших в полном смысле слова на промышленную основу противоправную добычу и реализацию названных природных богатств. Экономическую основу существования такого незаконного бизнеса составляет устойчивый спрос на эту продукцию, поддерживаемый достаточно низкой ценой предложения по сравнению с легальным сектором экономики.

К политическим факторам можно отнести отсутствие четко выраженной позиции высшего руководства страны в отношении проблемы экологических правонарушений, и прежде всего экологической преступности. Безусловно, важными сегодня являются проблемы терроризма, экстремизма, наркотизма, торговли людьми, убийств народных избранников, однако не вполне прослеживается последовательная государственная воля в разработке и реализации действенных мероприятий, направленных на пресечение и предупреждение экологических преступлений. Так, например, в Плане Российской Федерации по реализации межгосударственной программы совместных мер борьбы с преступностью на 2008–2010 годы, утвержденном распоряжением Правительства РФ от 10.03.2009 № 308
, места вопросам, посвященным борьбе 
с экологическими преступлениями, не нашлось. 

В идеологическом смысле питательной средой дальнейшего развития экологической правонарушаемости, в том числе преступности, как представляется, служит вольно или невольно пропаганда средствами массовой информации (телевидение, журналы) образа преуспевающего человека. В целом направленность на успех в рыночных условиях сама по себе похвальна, но смущает один весомый факт — в списках наиболее богатых людей мира, ежегодно публикуемых солидными западными изданиями, Россию с гордостью представляют только те, кто имеет доступ 
к природным кладовым. То есть доморощенных «биллов гейтсов», сделавших капитал и имя на создании и продвижении высокоинтеллектуального продукта, в обозримом будущем мы вряд ли будем иметь честь лицезреть.

Отсюда следует и психологический фактор, который подстегивает потенциального правонарушителя на подвиги под девизом: «А чем я хуже других?» Вся проблема в том и состоит, что «другие», занимаясь незаконным промыслом природных ресурсов в больших, если не сказать — гигантских, масштабах, нередко избегают ответственности, а статистику экологической деликтности и преступности формируют простые обыватели, которых и преступниками­то можно назвать с большой натяжкой. 

К числу организационно​управленческих факторов необходимо отнести прежде всего отсутствие четкой специализации правоохранительных органов в борьбе с экологическими правонарушениями. Дело в том, что в последнее время наметилась тенденция сокращения числа природоохранных прокуратур, достаточно эффективно проявляющих себя на фронте борьбы с экологическими преступлениями. Кроме того, у субъектов Российской Федерации фактически отсутствует стимул для образования подразделений экологической милиции, поскольку согласно утвержденной постановлением Правительства РФ от 07.12.2000 № 926 Структуре милиции общественной безопасности, финансируемой за счет средств федерального бюджета, регионы лишены возможности создавать за свой счет органы дознания. А ведь именно органы дознания в рамках установленной Уголовно­процессуальным кодексом РФ подведомственности и подследственности призваны играть ключевую роль в расследовании преступных проявлений 
в экологической сфере.

Не соответствует складывающейся обстановке и уровень взаимодействия правоохранительных органов, прежде всего органов прокуратуры, с природоохранными органами, которые являются основными поставщиками информации о противоправных деяниях в экологической сфере. Более того, в последние годы наблюдается определенная полоса отчуждения между прокурорами и руководителями природоохранных органов, когда препятствием для плодотворного сотрудничества у первых является избыточное понимание своей надзорной функции, а у вторых — проявляющееся все больше и больше присущее в целом системе органов исполнительной власти нежелание контактировать с органами прокуратуры.

Очевидно, что содержательная сторона воспитательно­образовательного процесса также отражается на состоянии экологической преступности. Отрадно, что в развитие утратившего силу 
в 2002 г. Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» с 1992 г. в школах введен курс общей экологии, однако хромает правовой аспект, который необходимо учитывать, поскольку подростки достигают возраста административной и уголовной ответственности, в том числе за экологические проступки, еще находясь в школе, а значит, фундамент будущего правомерного поведения, в том числе и по отношению к объектам природы, закладывается именно здесь.

Конечно же, нужно учитывать и личностный фактор. В целом всех индивидуумов можно с достаточной долей условности разделить на три группы. К первой группе относятся те, кто ни 
при каких обстоятельствах не нарушает запреты и выполняет все предписания в строгом соответствии и последовательности. Это так называемые законопослушные граждане, число которых, к сожалению, не становится больше. 

Вторую группу составляют те, кто допускает, что можно совершать противоправные деяния, в том числе экологического характера, если об этом никто не узнает или за это ничего не будет. Те же залповые выбросы и сбросы загрязняющих веществ, совершаемые под покровом ночи, наиболее ярко характеризуют эту группу. 

Наконец, последнюю прослойку составляют маргиналы, для которых пренебрежительное отношение к установленным правилам поведения является обыденной нормой. 

§ 17.2. Условия, способствующие совершению 
экологических правонарушений

Под условиями, способствующими совершению экологических правонарушений, нами понимаются явления, которые сами по себе не порождают правонарушения, но способствуют, облегчают, интенсифицируют их совершение.

В этом смысле основное бремя ответственности за порождение таких условий, как представляется, ложится на государство и создаваемые им структуры, призванные претворять в жизнь политику в области охраны окружающей среды и природопользования.

На протяжении 1990​х — начала 2000​х годов система федеральных органов исполнительной власти, специально уполномоченных в области охраны окружающей среды и природопользования, неоднократно подвергалась разнообразным преобразованиям, 
в том числе объединению органов, разъединению их, поглощению одними функций других и последующим обратным шагам. Такие реструктуризации вместо предполагаемых позитивных последствий несли за собой, как правило, неразбериху, связанную 
с разделом министерских портфелей среди руководства и неуверенностью в завтрашнем дне у тех работников, кто непосредственно стоял на рубеже борьбы с экологическими правонарушениями. 

Так, проведенная в мае 2000 г. реструктуризация системы органов экологического контроля привела к исчезновению главного природоохранного ведомства — Государственного комитета 
Российской Федерации по охране окружающей среды (Госком­
экологии России), с передачей его функции искусственно созданному монстру — Министерству природных ресурсов Российской Федерации. Это, вне всякого сомнения, парализовало целенаправленную работу органов управления в природоохранной и при­
родоресурсной сферах, и не случайно на итоговой коллегии Ми­
нистерства природных ресурсов РФ, состоявшейся весной 2003 г., было отмечено, что становление системы территориальных органов этого федерального органа исполнительной власти фактически завершилось лишь в 2002 г., то есть потребовалось более двух лет, чтобы механизм заработал в более или менее нормальном режиме. А если принять во внимание очередные проведенные в 2004 и 2008 гг. реструктурирования, то остается гадать, когда же система наконец заработает эффективно. 

Существенным условием совершения экологических преступлений являются допускаемые контролирующими органами факты наложения на нарушителей административных взысканий, 
в то время как характер деяния требует направления материалов в правоохранительные органы для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. В существенной мере мягкость или пассивность инспекторов к правонарушителям объясняется их слабой защищенностью, поскольку нередко им приходится в одиночку иметь дело с организованными и вооруженными группировками, а значит, речь в подобных случаях может идти ни много ни мало 
о жизни и смерти. 

Безусловным бичом, парализующим эффективную борьбу с экологическими правонарушениями и преступлениями, являются коррупционные проявления в среде чиновников от экологии. В последние годы много говорят о застройке особняками водоохранных зон, санитарно­защитных зон источников питьевого водоснабжения 
и участков лесного фонда. Но ведь такие факты становятся возможными только в силу прямого нарушения уполномоченными на то должностными лицами своих обязанностей, когда вопреки установленным законодательством запретам застройщикам выдаются заключения и согласования, легализующие беззаконие последних 
и ставящие под удар авторитет государства. Если же речь идет о несанкционированном строительстве, которое во всяком случае осуществляется в достаточно длительные сроки, то здесь тем более нельзя оправдывать пассивность природоохранных органов, обязанных резко и своевременно ставить вопрос о наказании подобных правонарушителей и ликвидации незаконных капитальных построек. 

Вполне конкретный упрек можно высказать и в адрес депутатского корпуса, выдававшего в конце 1990​х годов на протяжении нескольких лет с завидным постоянством «на гора» акты амнистии, под которые, учитывая низкий размер санкций за совершение большинства экологических преступлений, подпадали и привлекаемые к ответственности нарушители экологического законодательства. 

Естественно, и несовершенство норм ст. главы 26 Уголовного кодекса РФ, с одной стороны, влекущее за собой трудности в расследовании по ряду составов (ст. 246–254, 257, 259 и 262 УК РФ), с другой — обусловливающее наступление уголовной ответственности наличием материальных последствий (ст. 246, 248–251, 
254 УК РФ), также не способствуют снижению уровня экологической преступности.

Конечно же, перечисленные выше причины и условия совершения экологических преступлений не являются исчерпывающими. Они лишь отражают наиболее очевидные болевые точки, на которые необходимо обратить внимание в рамках организации 
и проведения мероприятий, направленных на предупреждение экологических правонарушений.

§ 17.3. Меры, направленные на предупреждение 
экологических правонарушений

Давно подмечено, что правонарушаемость как явление, отражающее динамику совершения тех или иных противоправных деяний в обществе, является неотъемлемой спутницей любого государства, и в целом это явление неискоренимо даже в странах, где уровень правосознания гражданского общества несколько выше, чем в Российской Федерации. Вместе с тем задачу снижения 
до разумного минимума негативных поведенческих проявлений, 
в том числе в экологической сфере, следует признать одной из актуальнейших как для государства, так и для все больше заявляющего о себе у нас в стране гражданского общества

С точки зрения мер, реализацию которых должно взять на себя государство, необходимо выделить следующие:

•
совершенствование экологического законодательства с тем, чтобы исключить возможное неоднозначное толкование его правоприменителями;

•
исключение в экологическом законодательстве любой возможности воспроизводства новоявленных олигархов путем установления дифференцированных в зависимости от условий и характера хозяйствования ставок налоговых платежей и сборов за использование природных ресурсов;

•
четкое разграничение предметов ведения в экологической сфере между разными уровнями публичной власти во избежание, во​первых, дублирования полномочий, а во​вторых, пробелов в управлении охраной окружающей среды и природопользованием;

•
определение наиболее оптимальной системы федеральных органов исполнительной власти, специально уполномоченных в области охраны окружающей среды и природопользования, 
и обеспечение надлежащего финансирования осуществления ими управленческих функций в экологической сфере, прежде всего направленных на выявление и пресечение экологических правонарушений; 

•
расширение системы природоохранных прокуратур в рамках единой системы органов и учреждений прокуратуры Российской Федерации;

•
предоставление субъектам Российской Федерации права за счет собственных бюджетов создавать и финансировать органы дознания, в том числе по делам об экологических преступлениях; 

•
реальная, а не виртуальная борьба с коррупционерами от экологии независимо от занимаемой должности и принадлежности к той или иной «семье»; 

•
воплощение в законодательстве об административных правонарушениях принципа усиления ответственности за совершение одними и теми же лицами повторных и последующих правонарушений;

•
правовая ревизия формулировок диспозиций статей главы 26 Уголовного кодекса РФ с целью, во​первых, исключения «неиспользуемых» в правоохранительной практике составов как заведомо мертворожденных, во​вторых, усиления механизма уголовного преследования, в том числе путем расширения рамок уголовных наказаний и введения презумпции опасности совершения преступных деяний для экологических интересов (возможность причинения вреда здоровью человека, возможность нанесения вреда окружающей среде и т. п.). 

В свою очередь, в сферу интересов гражданского общества должны быть включены вопросы:

•
воспитания населения путем создания обстановки нетерпимости к всякого рода негативным и тем более противоправным проявлениям отдельных личностей;

•
формирования правильного мировоззрения, основанного не на поклонении сиюминутным идолам, а на приверженности общечеловеческим ценностям; 

•
своевременного уведомления уполномоченных на то органов о фактах противоправного поведения со стороны физических, должностных и юридических лиц;

•
безусловного выражения недоверия власти, которая оказывается не в состоянии обеспечить соблюдение экологических прав человека и гражданина, с использованием допускаемых федеральным законодательством форм демократии.

Приведенный перечень мер не является исчерпывающим и может быть расширен. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Назовите причины, способствующие совершению экологических правонарушений.

2.
Что Вы понимаете под условиями, способствующими совершению экологических правонарушений? 

3.
Какие меры должны приниматься по предупреждению экологических правонарушений? 

ОСОБЕННАЯ ЧАСТЬ

Глава 18 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЗЕМЕЛЬ

§ 18.1. Основные понятия и принципы охраны 
и использования земель

Земля является основным средством производства, обеспечивающим в первую очередь продовольственные потребности населения. С учетом введения в действие института частной собственности на землю в 1990 г. земля выступает и в качестве товара, пользующегося все более устойчивым спросом в процессе дальнейшего развития рыночных отношений в нашей стране. Вместе с тем земельные ресурсы следует рассматривать и как объекты окружающей среды, которые в зависимости от навыков и желания конкретных землепользователей могут как улучшать свои полезные свойства, так и ухудшать их, а значит, правомерна в равной степени постановка вопроса как о правовом режиме ее использования, так и о правовом режиме ее охраны. Не случайно ст. 4 Федерального закона «Об охране окружающей среды» в числе объектов охраны окружающей среды от загрязнения, истощения, деградации, порчи, уничтожения и иного негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности выделяет прежде всего земли и почвы.
Согласно ст. 9 Конституции РФ земля наравне с другими природными ресурсами используется и охраняется в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. Непосредственными объектами земельных отношений в соответствии со ст. 6 Земельного кодекса РФ выступают: земля как природный объект и природный ресурс; земельные участки; части земельных участков. 

Под земельным участком понимают часть земной поверхности, границы определены в соответствии с федеральными законами.

Исходя из целевого назначения все земли в Российской Федерации согласно ст. 7 Земельного кодекса РФ подразделяются на следующие категории:

•
земли сельскохозяйственного назначения;

•
земли населенных пунктов;

•
земли промышленности, энергетики, транспорта, связи, радиовещания, телевидения, информатики, земли для обеспечения космической деятельности, земли обороны, безопасности и земли иного специального назначения;

•
земли особо охраняемых территорий и объектов;

•
земли лесного фонда;

•
земли водного фонда;

•
земли запаса.

При этом каждой из названных категорий земель соответствует свой режим охраны и использования, что предопределяет характер поведения собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов. 

К числу основных принципов охраны и использования земель земельное законодательство относит:

•
учет значения земли как основы жизни и деятельности человека;

•
приоритет охраны земли как важнейшего компонента окружающей среды и средства производства в сельском хозяйстве 
и лесном хозяйстве;

•
приоритет охраны жизни и здоровья человека;

•
участие граждан и общественных организаций (объединений) в решении вопросов, касающихся их прав на землю;

•
единство судьбы земельных участков и прочно связанных 
с ними объектов;

•
приоритет сохранения особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий;

•
целевой характер использования земель;

•
приоритет использования земель сельскохозяйственного назначения;

•
платность использования земли;

•
сочетание интересов общества и законных интересов граждан и некоторые другие.

Свое выражение большинство из приведенных принципов находят в нормах земельного законодательства. Например, приоритет сохранения особо ценных земель отражается в нормативном запрете перевода таких земель в земли иных категорий. А за использование земель не по целевому значению соответствующий правообладатель может быть даже лишен своих прав на землю. В силу налогового законодательства все правообладатели, кроме нескольких категорий субъектов и арендаторов (которые вносят арендные платежи), обязаны платить земельный налог.

§ 18.2. Правовое регулирование охраны 
и использования земель

В соответствии со ст. 72 Конституции РФ земельное законодательство относится к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Данная норма предопределяет двухуровневую систему законодательства о земле, которое подразделяется на федеральное и региональное.

Следует отметить, что на федеральном уровне в связи с вступлением в силу в конце 2001 г. нового Земельного кодекса РФ практически завершился процесс законодательного урегулирования общественных земельных отношений. Земельный кодекс РФ в целом отражает современные тенденции научного подхода к вопросам использования и охраны земель. В нем, в частности, закреплены основные принципы земельного законодательства, определены участники и объекты земельных отношений, уточнены полномочия Российской Федерации, ее субъектов и органов местного самоуправления в области использования и охраны земель, раскрыто содержание государственного управления и форм контроля в рассматриваемой сфере, приведены цели и содержание охраны земель, установлены критерии разграничения государственной собственности на землю, изложены права и обязанности собственников и обладателей иных титулов (прав) на землю, а также порядок приобретения таких прав и прекращения их, сформулированы основные требования к использованию земель конкретных категорий исходя из их целевого назначения, отражены способы защиты прав на землю. 

Практически одновременно с введением в действие Земельного кодекса РФ вступила в силу глава 17 части первой Гражданского кодекса РФ, которая имеет немаловажное значение прежде всего с точки зрения обеспечения гарантий защиты прав собственников при изъятии земель для государственных и муниципальных нужд, а также в случаях принудительного изъятия, поскольку права иных титулообладателей на землю защищаются нормами земельного законодательства.

Необходимо выделить ряд федеральных законодательных актов, регулирующих отдельные стороны земельных отношений. Федеральный закон «О землеустройстве» [49] устанавливает правовые основы проведения землеустройства в целях обеспечения рационального использования земель и их охраны, создания благоприятной окружающей среды и улучшения ландшафтов. 

Непосредственное отношение к улучшению качества земель сельскохозяйственного назначения имеют федеральные законы «О мелиорации» [34] и «О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначе­
ния» [40]. Наконец, полноценному рыночному обращению земель сельскохозяйственного значения положило начало вступление в силу Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» [54].

Свою конкретизацию нормы федеральных законов, регулирующих общественные отношения в сфере использования и охраны земель, находят в постановлениях Правительства РФ, которое за последние несколько лет фактически обновило свою нормативную базу, приведя ее в соответствие с вновь принятыми законами. Среди таких документов следует назвать Положение о порядке консервации земель с изъятием их из оборота и Положение об осуществлении государственного мониторинга земель, утвержденные соответственно постановлениями Правительства РФ 
от 02.10.2002 № 830 [109] и от 28.11.2002 № 846 [110].

Хотя Земельный кодекс РФ не относит правовые акты федеральных органов исполнительной власти к числу элементов земельного законодательства, регулирование отдельных вопросов использования и охраны земель без них было бы затруднено. Например, приказом Минэкономразвития России от 28.06.2007 № 215 утвержден Административный регламент Федерального агентства кадастра объектов недвижимости по исполнению государственной функции «Организация проведения государственной кадастровой оценки земель»
.

Региональное земельное законодательство согласно ст. 3 Земель­
ного кодекса РФ составляют законы субъектов Российской Фе­
дерации, которые не должны противоречить федеральным законам. Соответствующее нормотворчество получило свое широкое развитие в большинстве регионов страны. В качестве примера можно назвать Закон Курганской области от 08.10.2004 № 445 «Об особо ценных продуктивных сельскохозяйственных угодьях на территории Курганской области»
 и Закон Чувашской Республики от 08.02.2005 № 2 «О воспроизводстве плодородия земель сельскохозяйственного назначения в Чувашской Республике»
. Отдельные вопросы регулируются и подзаконными правовыми актами органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Так, постановлением Правительства Москвы от 22.07.2008 № 589​ПП утверждена Методика оценки размера вреда, причиненного окружающей среде в результате загрязнения, захламления, нарушения (в том числе запечатывания) и иного ухудшения качества городских почв
.

Земельный кодекс РФ устанавливает, что органы местного самоуправления в пределах своих полномочий могут издавать акты, содержащие нормы земельного права. 
§ 18.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере охраны и использования земель

Статья 72 Конституции РФ относит вопросы регулирования земельных отношений к совместному ведению Российской Феде­
рации и ее субъектов. При этом непосредственная компетенция двух уровней власти в рассматриваемой сфере определяется федеральными законами, ведущее место среди которых занимает Земельный кодекс РФ, ст. 9 которого к ведению Российской Федерации в сфере использования и охраны земель относит:

установление: 

основ федеральной политики в области регулирования земельных отношений;

ограничений прав собственников земельных участков, землепользователей, землевладельцев, арендаторов земельных участков, а также ограничений оборотоспособности земельных участков;

порядка изъятия земельных участков, в том числе путем выкупа, для государственных и муниципальных нужд;

государственное управление в области осуществления мониторинга земель, государственного земельного контроля, землеустройства;

изъятие для нужд Российской Федерации земельных участков, в том числе путем выкупа;

разработку и реализацию программ использования и охраны земель;

управление и распоряжение земельными участками, находящимися в федеральной собственности, и ряд иных полномочий.

Непосредственная реализация этих вопросов осуществляется Президентом РФ, подписывающим в качестве главы государства федеральные законы, Федеральным Собранием РФ, осуществляющим законотворческий процесс, Правительством РФ, принимающим в установленных законами Российской Федерации рамках постановления, а также специально уполномоченными федеральными органами исполнительной власти в сфере использования и охраны земель, которые реализуют основные функции государственного управления в рассматриваемой области общественных отношений.

К ведению субъектов Российской Федерации в сфере использования и охраны земель согласно ст. 10 Земельного кодекса РФ относятся:

изъятие, в том числе путем выкупа, земель для нужд субъекта Российской Федерации;

разработка и реализация региональных программ использования и охраны земель, находящихся в границах субъектов Российской Федерации;

управление и распоряжение земельными участками, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации, и ряд иных вопросов, не отнесенных к ведению Российской Федерации или органов местного самоуправления. 

Реализацией перечисленных вопросов на территории субъектов Российской Федерации в соответствии с установленными конституциями (уставами) регионов принципами разграничения полномочий занимаются государственные органы представительной и исполнительной власти, в том числе специально создаваемые для этих целей структуры, которым в оговоренных заключаемыми с Российской Федерацией соглашениями случаях могут делегироваться некоторые вопросы федерального центра. В свою очередь, регионы могут передавать часть возложенных на них вопросов 
в рассматриваемой сфере органам местного самоуправления при обеспечении финансово­материальной поддержки в реализации последними соответствующих функций. 

Органы местного самоуправления в соответствии со ст. 11 Земель­
ного кодекса РФ вправе:

изымать, в том числе путем выкупа, земельные участки для муниципальных нужд;

устанавливать с учетом требований федерального законодательства правила землепользования и застройки территорий городских и сельских поселений, территорий других муниципальных образований;

разрабатывать и реализовывать местные программы использования и охраны земель;

управлять и распоряжаться земельными участками, находящимися в муниципальной собственности, и осуществлять иные функции местного значения. 
§ 18.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны и использования земель

Государственное управление в сфере использования и охраны земель в основном заключается в реализации таких мероприятий, как: осуществление мониторинга земель; проведение землеустройства; 
ведение государственного кадастра недвижимости в отношении земель; осуществление государственного контроля.

Мониторинг земель согласно ст. 67 Земельного кодекса РФ представляет собой систему наблюдения за состоянием земель на всей территории Российской Федерации. При этом основными задачами проведения мониторинга являются:

своевременное выявление изменений состояния земель, оценка этих изменений, прогноз и выработка рекомендаций о предупреждении и об устранении последствий негативных процессов;

информационное обеспечение ведения государственного земельного кадастра, государственного земельного контроля за использованием и охраной земель, иных функций государственного 
и муниципального управления земельными ресурсами, а также землеустройства;

обеспечение граждан информацией о состоянии окружающей среды в части состояния земель.

Порядок осуществления мониторинга земель регулируется утвержденным постановлением Правительства РФ от 28.11.2002 
№ 846 Положением об осуществлении государственного мониторинга земель, согласно которому проводится федеральный мониторинг, охватывающий всю территорию Российской Федерации, региональный мониторинг, охватывающий территории, ограниченные физико​географическими, экономическими, административными и иными границами, и локальный мониторинг, который ведется на территориальных объектах ниже регионального уровня, вплоть до территорий отдельных землепользований 
и элементарных структур ландшафтно​экологических комплексов. Специально уполномоченным органом в сфере проведения мониторинга земель является Росреестр, который осуществляет свою деятельность во взаимодействии с Минприроды России, Минсельхозом России и другими заинтересованными орга​
нами.

Под землеустройством согласно ст. 1 Федерального закона 
«О землеустройстве» понимаются мероприятия по изучению состояния земель, планированию и организации рационального использования земель и их охраны, образованию новых и упорядочению существующих объектов землеустройства и установлению их границ на местности, организации рационального использования гражданами 
и юридическими лицами земельных участков для осуществления сельскохозяйственного производства, а также для организации территорий, используемых общинами коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации, для обеспечения их традиционного образа жизни (внутрихозяйственное землеустройство). 

Функции государственного управления землеустроительным процессом в Российской Федерации осуществляют Росреестр и его территориальные органы, которые руководствуются Положением о контроле за проведением землеустройства, утвержденным постановлением Правительства РФ от 29.12.2008 № 1061 [151]. 

Согласно ст. 1 Федерального закона «О государственном кадастре недвижимости» [63] в соответствии с этим законодательным актом осуществляется кадастровый учет земельных участков. В результате проведения кадастрового учета каждый земельный участок получает не повторяющийся во времени и на территории Российской Федерации государственный учетный номер (кадастровый номер).

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функцию по ведению государственного земельного кадастра, также является Росреестр. 

В соответствии со ст. 71 Земельного кодекса РФ государственный земельный контроль за соблюдением земельного законодательства, требований охраны и использования земель организациями независимо от их организационно​правовых форм и форм собственности, их руководителями, должностными лицами, а также гражданами осуществляют специально уполномоченные государственные органы, к числу которых в соответствии с постановлением Правительства РФ от 15.11.2006 № 689 «О государственном земельном контроле» [133] отнесены Росреестр, Росприроднадзор и Россельхознадзор. 

Помимо государственного земельного контроля Земельным кодексом РФ предусмотрены такие формы контроля как муниципальный, общественный и производственный.
§ 18.5. Права и обязанности собственников земли, 
землевладельцев, землепользователей и арендаторов

Названные правообладатели согласно ст. 40 и 41 Земельного кодекса РФ вправе:

•
использовать в установленном порядке для собственных нужд имеющиеся на земельном участке общераспространенные полезные ископаемые, пресные подземные воды, а также пруды, обводненные карьеры в соответствии с федеральным законодательством;

•
возводить жилые, производственные, культурно­бытовые и иные здания, строения и сооружения в соответствии с целевым назначением земельного участка и его разрешенным использованием с соблюдением требований градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно­гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов;

•
проводить в соответствии с разрешенным использованием оросительные, осушительные, культуртехнические и другие мелиоративные работы, строить пруды и иные водные водоемы в соответствии с установленными законодательством экологическими, строительными, санитарно­гигиеническими и иными специальными требованиями.

В свою очередь, в соответствии со ст. 42 Земельного кодекса РФ названные лица обязаны:

•
использовать земельные участки в соответствии с их целевым назначением и принадлежностью к той или иной категории земель и разрешенными использованием способами, которые не должны наносить вред окружающей среде, в том числе земле как природному объекту;

•
сохранять межевые, геодезические и другие специальные знаки, установленные на земельных участках в соответствии с законодательством;

•
осуществлять мероприятия по охране земель, лесов, водных объектов и других природных ресурсов;

•
своевременно приступать к использованию земельных участков в случаях, если сроки освоения земельных участков предусмотрены договорами;

•
своевременно производить платежи за землю;

•
соблюдать при использовании земельных участков требования градостроительных регламентов, строительных, экологических, санитарно­гигиенических, противопожарных и иных правил, нормативов;

•
не допускать загрязнения, захламления, деградации и ухудшения плодородия почв на землях соответствующих категорий.

Неисполнение перечисленных обязанностей может повлечь за собой лишение соответствующих правообладателей прав на земельные участки. Так, ст. 284 и 285 Гражданского кодекса РФ предусматривают в качестве оснований для принудительного лишения собственника земельного участка:

•
неиспользование участка в течение трех лет, если он предназначен для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства (при отсутствии непредвиденных обстоятельств);

•
использование участка с грубым нарушением правил рационального использования земли, установленных земельным законодательством, в частности если участок используется не 
в соответствии с его целевым назначением или его использование приводит к существенному снижению плодородия сельскохозяйственных земель либо значительному ухудшению экологической обстановки. В названных случаях участок подлежит продаже на публичных торгах.

Кроме названных оснований землевладельцы, землепользователи и арендаторы могут быть лишены права на земельный участок в случае неустранения совершенных умышленно нарушений земельного законодательства, например: отравления, загрязнения, порчи или уничтожения плодородного слоя почвы вследствие нарушения правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими или биологическими веществами при их хранении, использовании 
и транспортировке, повлекших за собой причинение вреда здоровью человека или окружающей среде; нарушений режима использования земель особо охраняемых природных территорий, земель природоохранного, рекреационного назначения, земель историко​культурного назначения, особо ценных земель, других земель 
с особыми условиями использования, а также земель, подвергшихся радиоактивному загрязнению; систематического невыполнения 
обязательных мероприятий по улучшению земель, охране почв 
от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих состояние почв. Прекращение прав землевладельцев, землепользователей и арендаторов происходит по решению суда 
на основании направленного органом государственной власти или органом местного самоуправления заявления о прекращении права на земельный участок.
§ 18.6. Понятие и содержание охраны земель

Статья 12 Земельного кодекса РФ устанавливает, что использование земель должно осуществляться способами, обеспечивающими сохранение экологических систем, способности земли быть средством производства в сельском хозяйстве и лесном хозяйстве, основой осуществления хозяйственной и иных видов деятельности, и определяет целями охраны земли:

 предотвращение деградации, загрязнения, захламления, нарушения земель, других негативных (вредных) воздействий хозяйственной деятельности;

обеспечение улучшения и восстановления земель, подвергшихся деградации, загрязнению, захламлению, нарушению, другим негативным (вредным) воздействиям хозяйственной деятельности. При этом Кодекс в ст. 13 обязывает в целях охраны земель собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов проводить мероприятия по:

•
сохранению почв и их плодородия;

•
защите земель от водной и ветровой эрозии, селей, подтопления, заболачивания, вторичного засоления, иссушения, уплотнения, загрязнения радиоактивными и химическими веществами, захламления отходами производства и потребления, загрязнения, в том числе биогенного загрязнения, и других негативных (вредных) воздействий, в результате которых происходит деградация земель;

•
защите сельскохозяйственных угодий и других земель от заражения бактериально​паразитическими и карантинными вредителями и болезнями растений, зарастания сорными растениями, кустарниками и мелколесьем, иных видов ухудшения состояния земель;

•
ликвидации последствий загрязнения, в том числе биогенного загрязнения, и захламления земель;

•
сохранению достигнутого уровня мелиорации;

•
рекультивации нарушенных земель, восстановлению плодородия почв, своевременному вовлечению земель в оборот;

•
сохранению плодородия почв и их использованию при проведении работ, связанных с нарушением земель.

Целям охраны земель сельскохозяйственного назначения слу­
жат федеральные законы «О мелиорации земель» и «О государ­
ственном регулировании обеспечения плодородия земель сель​
скохозяйственного назначения», а также постановления Прави​
тельства РФ от 23.02.1994 № 140 «О рекультивации земель, снятии, сохранении и рациональном использовании плодородного слоя почвы» [75] и от 02.10.2002 № 830 «Об утверждении Положения 
о порядке консервации земель с изъятием их из оборота», которыми устанавливаются дополнительные требования к охране земель и почв. 

§ 18.7. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании земель

За нарушения требований земельного законодательства виновные лица могут быть привлечены к дисциплинарной, материальной, административной, уголовной и гражданско​правовой ответственности.

 В соответствии со ст. 192 Трудового кодекса РФ основанием для наступления дисциплинарной ответственности является неисполнение или ненадлежащее исполнение работником по его вине возложенных на него трудовых обязанностей. При этом кроме предусмотренных Кодексом видов взысканий на отдельные категории работников могут быть наложены взыскания, установленные в федеральных законах, уставах и положениях о дисциплине. В случае если совершенное работником деяние причинило ущерб работодателю, то согласно ст. 238 Трудового кодекса РФ такой работник обязан нести материальную ответственность.

Кодекс Российской Федерации об административной ответственности предусматривает административную ответственность граждан, должностных и юридических лиц за совершение таких проступков, как:

самовольное занятие земельного участка (ст. 7.1);

уничтожение межевых знаков границ земельных участков 
(ст. 7.2);

самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо зоны санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения (ст. 7.8);

самовольная переуступка права пользования землей (ст. 7.10);

незаконный отвод земельных участков на особо охраняемых землях историко​культурного назначения (ст. 7.16);

порча земель (ст. 8.6);

невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению (ст. 8.7);

использование земель не по целевому назначению, невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв (ст. 8.8) и ряд других нарушений.

Ответственность за отдельные нарушения законодательства об использовании и охране земель может наступать и в соответствии с законодательными актами субъектов Российской Федерации.

Уголовный кодекс РФ устанавливает уголовную ответственность за:

регистрацию заведомо незаконных сделок с землей, искажение сведений государственного кадастра недвижимости, а равно умышленное занижение размеров платежей за землю, если эти деяния совершены из корыстной или личной заинтересованности должностным лицом с использованием своего служебного положения (ст. 170 УК РФ);

отравление, загрязнение или порчу земли вредными продуктами хозяйственной или иной деятельности вследствие нарушения правил обращения с удобрениями, стимуляторами роста растений, ядохимикатами и иными опасными химическими или биологическими веществами при их хранении, использовании 
и транспортировке, повлекшие причинение вреда здоровью человека или окружающей среде (ст. 254 УК РФ). 

Гражданско­правовая ответственность за совершение нарушений земельного законодательства наступает на основании решений суда или арбитражного суда и может выражаться в возмещении виновным причиненного вреда окружающей среде или здоровью граждан, в том числе в результате совершения преступления или административного проступка, либо в совершении (воздержании) каких­либо обязательных действий, например, освобождении самовольно занятого земельного участка. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Какие специально уполномоченные государственные органы в сфере использования и охраны земель Вам известны?

2.
Раскройте содержание государственного управления 
в сфере использования и охраны земель.

3.
Что понимается под охраной земель и каково содержание охраны земель?

4.
В каких случаях и какая ответственность наступает за нарушения законодательства об использовании и охране земель?
Глава 19 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ НЕДР

§ 19.1. Основные понятия

Недра, как определено в преамбуле Закона РФ «О недрах» [22], являются «частью земной коры, расположенной ниже почвенного слоя, а при его отсутствии — ниже земной поверхности и дна водоемов и водотоков, простирающейся до глубин, доступных для геологического изучения и освоения».

Согласно ст. 1.2 названного закона недра в границах территории Российской Федерации, включая подземное пространство и содержащиеся в недрах полезные ископаемые, энергетические и иные ресурсы, являются государственной собственностью. Участки недр не могут быть предметом купли, продажи, дарения, наследования, вклада, залога или отчуждаться в иной форме.

Добытые из недр полезные ископаемые и иные ресурсы по условиям лицензии могут находиться в федеральной государственной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, частной и иных формах собственности.

Статья 2 Закона РФ «О недрах» определяет, что государственный фонд недр составляют используемые участки, представляющие собой геометризованные блоки недр, и неиспользуемые части недр в пределах территории Российской Федерации и ее континентального шельфа.

§ 19.2. Правовое регулирование охраны 
и использования недр
Основным законодательным актом, регламентирующим вопросы охраны и использования недр, является Закон РФ «О недрах», который устанавливает рамки компетенции органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, 
а также органов местного самоуправления в сфере регулирования отношений недропользования. Кроме того, законом определяются условия недропользования, которое осуществляется на основании выдаваемых органами Федерального агентства по недропользованию (Роснедра) лицензий, требования по рациональному использованию и охране недр, а также требования по безопасному ведению работ, связанных с пользованием недрами. 

Среди законодательных актов следует также назвать Федераль­
ный закон «О соглашениях о разделе продукции», который призван обеспечить привлечение дополнительных инвестиций, в том числе из​за рубежа, в разработку новых или малоосвоенных месторождений и регулирует отношения между государством и инвесторами. В развитие этого закона принято более десяти федеральных законов, определяющих участки недр, которые могут предоставляться на условиях раздела продукции. В качестве примера можно назвать Федеральный закон от 31.05.1999 № 106​ФЗ «Об участках недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях раздела продукции (Лугинецком, Федоровском и других нефтегазоконденсатных месторождениях)»
.

Многие положения Закона РФ «О недрах» нашли свою конкретизацию в актах Правительства РФ, среди которых можно выделить постановления от 28.02.1996 № 215 «Об утверждении Порядка представления государственной отчетности предприятиями, осуществляющими разведку месторождений полезных ископаемых и их добычу, в федеральный и территориальный фонды геологической информации» [79], от 12.05.2005 № 293 «Об утверждении Положения о государственном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр» [126] 
и ряд других. В развитие Федерального закона «О соглашениях 
о разделе продукции» издано постановление Правительства РФ 
от 08.07.1999 № 741 «Об утверждении Положения о формировании и использовании ликвидационного фонда при реализации соглашения о разделе продукции»
.

Достаточно высока роль ведомственных нормативных правовых актов в регламентации отдельных вопросов охраны и использования недр. Речь идет о документах, издаваемых специально уполномоченным государственным органами в рассматриваемой сфере — Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации (до мая 2008 г. — МПР России). Так, приказом МПР России от 15.03.2005 № 61 утвержден Порядок рассмотрения заявок на получение права пользования недрами для целей геологического изучения участков недр (за исключением недр на участках недр федерального значения)
. 

Особой формой правовой регламентации вопросов недропользования выступает издание совместных документов федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, к числу которых можно, например, отнести распоряжение МПР России и Правительства Республики Дагестан от 28.03.2008 № 11​р/80​р «Об утверждении Перечня общераспространенных полезных ископаемых по Республики Дагестан»
.

Субъекты Российской Федерации также принимают достаточно активное участие в правовом регулировании отдельных вопросов охраны и использования недр применительно к специфике конкретного региона установленной Законом РФ «О недрах» компетенции.

Прежде всего следует отметить наличие в достаточно большом числе субъектов Российской Федерации базовых законодательных актов, среди которых можно назвать Закон Республики Саха (Якутия) от 02.07.1998 № 29​II «О недрах», Закон Омской области от 29.12.2001 № 334​ОЗ «О государственном регулировании пользования недрами на территории Омской области».

Отдельное внимание в ряде субъектов Российской Федерации уделяется охране и использованию недр применительно к конкретным видам полезных ископаемых. Так, в Калининградской области принят Закон от 27.02.1996 № 38 «Об охране и рациональном использовании янтаря на территории Калининградской области».

Наконец, к ведению субъектов Российской Федерации отнесено правовое регулирование вопросов, связанных с добычей общераспространенных полезных ископаемых. Соответствующие законодательные акты приняты во многих регионах. 

§ 19.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере охраны и использования недр

В ст. 3 Закона РФ «О недрах» закреплено, что к ведению Рос​
сийской Федерации относятся:

разработка и совершенствование законодательства Российской Федерации о недрах;

определение и реализация федеральной политики недропользования, определение стратегии использования, темпов воспроизводства, дальнейшего расширения и качественного улучшения минерально​сырьевой базы путем разработки и реализации федеральных программ;

установление:

общего порядка пользования недрами и их охраны, разработки соответствующих стандартов (норм, правил), в том числе классификации запасов и прогнозных ресурсов полезных ископаемых;

размеров и порядка взимания платы за геологическую информацию о недрах, а также утверждения соглашений на условиях раздела продукции;

создание и ведение единой системы федерального и территориальных фондов геологической информации о недрах, распоряжение информацией, полученной за счет государственных средств;

государственная экспертиза информации о разведанных запасах полезных ископаемых, иных свойствах недр, определяющих их ценность или опасность;

определение совместно с субъектами Российской Федерации региональных перечней полезных ископаемых, относимых к общераспространенным, а также выделение участков недр федерального значения, регионального значения и местного значения, установление перечней участков недр, право пользования которыми может быть предоставлено на условиях соглашений 
о разделе продукции;

составление государственного баланса запасов полезных ископаемых; государственный учет участков недр, используемых для добычи полезных ископаемых и строительства подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых; ведение государственного кадастра месторождений и проявлений полезных ископаемых; государственная регистрация работ по геологическому изучению недр;

распоряжение:

недрами континентального шельфа Российской Федерации; 

совместно с субъектами Российской Федерации государственным фондом недр, за исключением участков, находящихся в исключительном ведении Российской Федерации;

введение ограничений на пользование недрами на отдельных участках для обеспечения национальной безопасности и охраны окружающей природной среды;

координация научно​исследовательских и опытно​конструкторских работ, связанных с пользованием недрами;

защита прав пользователей недр и интересов граждан Россий­
ской Федерации;

разрешение споров по вопросам пользования недрами между субъектами Российской Федерации;

заключение: 

международных договоров Российской Федерации по геологическому изучению, использованию и охране недр;

соглашений о разделе продукции при пользовании участками недр;
государственный контроль за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр, а также установление порядка его проведения.

При этом названный закон допускает передачу отдельных функций по регулированию отношений недропользования субъектам Российской Федерации.

В соответствии со ст. 4 Закона РФ «О недрах» к ведению субъектов Российской Федерации отнесены:
принятие и совершенствование законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации о недрах;

участие:

в разработке и реализации государственных программ геологического изучения недр, развитии и освоении минерально​сырьевой базы Российской Федерации;

в государственной экспертизе информации о разведанных запасах полезных ископаемых и иных свойствах недр, определяющих их ценность или опасность;

в пределах полномочий, установленных Конституцией Рос​
сийской Федерации и федеральными законами, в соглашениях 
о разделе продукции при пользовании участками недр;

в определении условий пользования месторождениями полезных ископаемых;
разработка и реализация территориальных программ развития и использования минерально​сырьевой базы;

создание и ведение территориальных фондов геологической информации, распоряжение информацией, полученной за счет средств бюджетов соответствующих субъектов Российской Федерации и соответствующих местных бюджетов;

составление территориальных балансов запасов и кадастров месторождений и проявлений полезных ископаемых и учет участков недр, используемых для строительства подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

распоряжение совместно с Российской Федерацией единым государственным фондом недр на своих территориях и выделение совместно с Российской Федерацией участков недр федерального, регионального и местного значения;

установление порядка пользования недрами в целях разработки месторождений общераспространенных полезных ископаемых, участками недр местного значения, а также строительства подземных сооружений местного значения;

защита интересов малочисленных народов, прав пользователей недр и интересов граждан, разрешение споров по вопросам пользования недрами;

государственный контроль за геологическим изучением, охраной и рациональным использованием недр в соответствии с установленным Правительством Российской Федерации порядком;

регулирование других вопросов в области использования и охраны недр, за исключением отнесенных к ведению Российской Федерации.

Муниципальные образования в соответствии со ст. 5 Закона РФ «О недрах» правомочны:

участвовать в решении вопросов, связанных с соблюдением социально­экономических и экологических интересов населения территории при предоставлении недр в пользование и отводе земельных участков;

развивать минерально​сырьевую базу для предприятий местной промышленности;

предоставлять в соответствии с установленным порядком разрешения на разработку месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также на строительство подземных сооружений местного значения;

приостанавливать работы, связанные с пользованием недрами, на земельных участках в случае нарушения положений ст. 18 Закона о недрах;

осуществлять контроль за использованием и охраной недр при добыче общераспространенных полезных ископаемых, а также при строительстве подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых.

§ 19.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны и использования недр
Государственное управление в сфере охраны и использования недр в основном заключается в реализации таких функций, как:

осуществление мониторинга состояния недр; 

государственная экспертиза запасов полезных ископаемых; 

ведение государственного учета и государственного кадастра месторождений и проявлений полезных ископаемых; 

осуществление государственного геологического контроля. 

Большинство управленческих функций (кроме геологического контроля) возлагается на Федеральное агентство по недропользованию. Государственный геологический контроль осуществляется Федеральной службой по надзору в сфере природопользования.
Согласно ст. 28 Закона РФ «О недрах» государственному учету и включению в государственный реестр подлежат работы по геологическому изучению недр, участки недр, предоставленные для добычи полезных ископаемых, а также в целях, не связанных с их добычей, и лицензии на пользование недрами. 
Статья 29 Закона РФ «О недрах» устанавливает, что предоставление недр в пользование для добычи полезных ископаемых разрешается только после проведения государственной экспертизы их запасов, целью которой является создание условий для рационального комплексного использования недр, определения платы за пользование недрами, границ участков недр, предоставляемых в пользование.

Государственный кадастр месторождений и проявлений полезных ископаемых ведется в целях обеспечения разработки федеральных 
и региональных программ геологического изучения недр, комплексного использования месторождений полезных ископаемых, рационального размещения предприятий по их добыче, а также в других народнохозяйственных целях (ст. 30 Закона РФ «О недрах»). 

Проведение мониторинга состояния недр регламентируется Положением о порядке осуществления государственного мониторинга состояния недр Российской Федерации, утвержденным приказом МПР России от 21.05.2001 № 433
.

В соответствии со ст. 37 Закона РФ «О недрах» задачей государственного контроля за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр является обеспечение соблюдения всеми пользователями недр установленного порядка пользования недрами, законодательства, утвержденных в установленном порядке стандартов (норм, правил) в области геологического изучения, использования и охраны недр, правил ведения государственного учета и отчетности. Порядок деятельности контролирующих органов отражен в Положении о государственном контроле за геологическим изучением, рациональным использованием 
и охраной недр, утвержденном постановлением Правительства РФ от 12.05.2005 № 293.

§ 19.5. Виды и сроки пользования недрами, 
основания получения права пользования недрами
В соответствии со ст. 6 Закона РФ «О недрах» недра предоставляются в пользование для:

регионального геологического изучения, включающего региональные геолого­географические работы, геологическую съемку, инженерно­геологические изыскания, научно​исследовательские, палеонтологические и другие работы, направленные на общее геологическое изучение недр, геологические работы по прогнозированию землетрясений и исследованию вулканической деятельности, созданию и ведению мониторинга природной среды, контроль за режимом подземных вод, а также иные работы, проводимые без существенного нарушения целостности недр;

геологического изучения, включающего поиски и оценку месторождений полезных ископаемых;

разведки и добычи полезных ископаемых, в том числе использования отходов горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств;

строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

образования особо охраняемых геологических объектов, имеющих научное, культурное, эстетическое, санитарно­оздоровительное и иное значение (научные и учебные полигоны, геологические заповедники, заказники, памятники природы, пещеры 
и другие подземные полости);

сбора минералогических, палеонтологических и других коллекционных минералов.

Статья 10 Закона РФ «О недрах» устанавливает, что недра могут предоставляться в пользование бессрочно и на определенный срок, 
в том числе для:

геологического изучения — на срок до 5 лет или на срок до 
10 лет при проведении работ по геологическому изучению участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

добычи полезных ископаемых — на срок отработки месторождения полезных ископаемых, исчисляемый исходя из технико­экономического обоснования разработки месторождения полезных ископаемых, обеспечивающего рациональное использование и охрану недр;

добычи подземных вод — на срок до 25 лет;

добычи полезных ископаемых на основании предоставления краткосрочного права пользования участками недр — на срок до 1 года.

Без ограничения срока могут быть предоставлены участки недр для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых, строительства и эксплуатации подземных сооружений, связанных с захоронением отходов, строительства и эксплуатации нефте­ и газохранилищ, а также для об​
разования особо охраняемых геологических объектов и иных целей.

Основаниями получения права пользования недрами согласно 
ст. 10.1 Закона РФ «О недрах» являются:
•
решение Правительства РФ, принятое:

по результатам конкурса или аукциона, для целей разведки 
и добычи полезных ископаемых на участках недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации за счет собственных (в том числе привлеченных) средств, для целей разведки и добычи полезных ископаемых такого месторождения и возместившим в случае их наличия расходы государства на поиск и оценку полезных ископаемых на данном участке недр в порядке, установленном Правительством Российской Федерации;

для целей захоронения радиоактивных, токсичных и иных опасных отходов в глубоких горизонтах, обеспечивающих локализацию таких отходов;

•
решение федерального органа управления государственным фондом недр для целей геологического изучения участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

•
решение федерального органа управления государственным фондом недр или его территориального органа для предоставления права краткосрочного (сроком до одного года) пользования участком недр для осуществления юридическим лицом (оператором) деятельности на участке недр, право пользования которым досрочно прекращено;

•
решение комиссии, которая создается федеральным органом управления государственным фондом недр и в состав которой включаются также представители органа исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации для рассмотрения заявок о предоставлении права пользования участками недр:

в целях геологического изучения участков недр, за исключением участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению участков недр за счет собственных 
(в том числе привлеченных) средств, для целей разведки и добычи полезных ископаемых такого месторождения и возместившим в случае их наличия расходы государства на поиск 
и оценку полезных ископаемых на данном участке недр в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, за исключением участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

для целей: добычи подземных вод, используемых для питьевого водоснабжения населения или технологического обеспечения водой объектов промышленности; строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых; строительства нефте­ и газохранилищ в пластах горных пород и эксплуатации таких нефте­ и газохранилищ, размещения промышленных и бытовых отходов;

для образования особо охраняемых геологических объектов;

•
решение конкурсной или аукционной комиссии о предоставлении права пользования участком недр для целей разведки и добычи полезных ископаемых или для целей геологического изучения участков недр, разведки и добычи полезных ископаемых (по совмещенной лицензии), за исключением участков недр внутренних морских вод, территориального моря и континентального шельфа Российской Федерации;

•
решение органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, согласованное с федеральным органом управления государственным фондом недр или его территориальным органом, для целей сбора минералогических, палеонтологических 
и других геологических коллекционных материалов;

•
решение уполномоченных органов государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законодательством субъекта Российской Федерации о предоставлении права пользования участками недр, содержащими месторождения общераспространенных полезных ископаемых, или участками недр местного значения, а также участками недр местного значения, используемыми для целей строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

•
случаи перехода права пользования участками недр в соответствии с основаниями, установленными федеральными законами, регулирующими отношения недропользования;

•
вступившее в силу соглашение о разделе продукции, заключенное в соответствии с Федеральным законом «О соглашениях 
о разделе продукции».
Собственно право пользования недрами удостоверяется выдаваемой лицензией, в которой указываются границы участка, цель недропользования и его сроки.

Основаниями возникновения права пользования участками недр являются:

•
решение Правительства Российской Федерации, принятое:

по результатам конкурса или аукциона, для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, на участке недр федерального значения;

при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых на участке недр федерального значения или на участке недр, который отнесен к участкам недр федерального значения 
в результате открытия месторождения полезных ископаемых пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению недр такого участка для разведки и добычи полезных ископаемых открытого месторождения, за исключением проведения таких работ в соответствии с государственным контрактом;

для захоронения радиоактивных, токсичных и иных опасных отходов в глубоких горизонтах, обеспечивающих локализацию таких отходов;

для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, на участке недр федерального значения континентального шельфа Российской Федерации, на участке недр федерального значения, расположенном на территории Российской Федерации и простирающемся на ее континентальный шельф, на участке недр федерального значения, содержащем газ, из утверждаемого Правительством РФ перечня участков недр федерального значения, которые предоставляются в пользование без проведения конкурсов и аукционов;

•
решение федерального органа управления государственным фондом недр или его территориального органа, принятое в целях предоставления права краткосрочного (сроком до одного года) пользования участком недр для осуществления юридическим лицом (оператором) деятельности на участке недр, право пользования которым досрочно прекращено;

•
решение комиссии, которая создается федеральным органом управления государственным фондом недр и в состав которой включаются также представители органа исполнительной власти соответствующего субъекта Российской Федерации для рассмотрения заявок о предоставлении права пользования участками недр:

в целях геологического изучения недр, за исключением недр на участках недр федерального значения;

при установлении факта открытия месторождения полезных ископаемых на участке недр пользователем недр, проводившим работы по геологическому изучению недр такого участка для разведки и добычи полезных ископаемых открытого месторождения, за исключением участка недр федерального значения, участка недр, который отнесен к участкам недр федерального значения в результате открытия месторождения полезных ископаемых и проведения работ по геологическому изучению недр в соответствии с государственным контрактом;

для добычи подземных вод, используемых для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения или технологического обеспечения водой объектов промышленности;

для строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;

для строительства нефте­ и газохранилищ в пластах горных пород и эксплуатации таких нефте­ и газохранилищ, размещения отходов производства и потребления;

для образования особо охраняемых геологических объектов;

•
решение конкурсной или аукционной комиссии о предоставлении права пользования участком недр для разведки и добычи полезных ископаемых или для геологического изучения недр, разведки и добычи полезных ископаемых, осуществляемых по совмещенной лицензии, за исключением участков недр федерального значения;

•
решение органа исполнительной власти субъекта Российской Федерации, согласованное с федеральным органом управления государственным фондом недр или его территориальным органом и принятое для сбора минералогических, палеонтологических 
и других геологических коллекционных материалов;

•
принятое в соответствии с законодательством субъекта Рос​
сийской Федерации решение органа государственной власти субъекта Российской Федерации:

о предоставлении по результатам аукциона права на разведку 
и добычу общераспространенных полезных ископаемых или на геологическое изучение, разведку и добычу общераспространенных полезных ископаемых на участках недр, содержащих месторождения общераспространенных полезных ископаемых, или участках недр местного значения;

о предоставлении права пользования участком недр местного значения для строительства и эксплуатации подземных сооружений местного значения, не связанных с добычей полезных ископаемых;

о предоставлении права пользования участком недр, содержащим месторождение общераспространенных полезных ископаемых, для разведки и добычи общераспространенных полезных ископаемых открытого месторождения при установлении факта его открытия пользователем недр, выполнявшим работы по геологическому изучению такого участка недр, за исключением проведения указанных работ в соответствии с государственным контрактом;

о предоставлении права краткосрочного (сроком до одного года) пользования участком недр, содержащим месторождение общераспространенных полезных ископаемых, для осуществления юридическим лицом (оператором) деятельности на участке недр, содержащем месторождение общераспространенных полезных ископаемых, право пользования которым досрочно прекращено;

•
переход права пользования участками недр в соответствии 
с основаниями, установленными федеральными законами, регулирующими отношения недропользования;

•
вступившее в силу соглашение о разделе продукции, заключенное в соответствии с Федеральным законом «О соглашениях 
о разделе продукции»;

•
государственный контракт на выполнение работ по геологическому изучению недр (в том числе региональному), заключенный федеральным органом управления государственным фондом недр в соответствии с Федеральным законом «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».

§ 19.6. Права и обязанности недропользователей

Статьей 22 Закона РФ «О недрах» установлено, что пользователь недр вправе:

•
использовать: 

предоставленный ему участок недр для любой формы предпринимательской или иной деятельности, соответствующей цели, обозначенной в лицензии или в соглашении о разделе продукции;

результаты своей деятельности, в том числе добытое минеральное сырье, в соответствии с лицензией или соглашением о разделе продукции и действующим законодательством;

отходы своего горнодобывающего и связанных с ним перерабатывающих производств, если иное не оговорено в лицензии или 
в соглашении о разделе продукции;

•
самостоятельно выбирать формы этой деятельности, не противоречащие действующему законодательству;

•
ограничивать застройку площадей залегания полезных ископаемых в границах предоставленного ему горного отвода;

•
проводить без дополнительных разрешений геологическое изучение недр за счет собственных средств в границах горного отвода, предоставленного ему в соответствии с лицензией или соглашением о разделе продукции;

•
обращаться в органы, предоставившие лицензию, по поводу пересмотра условий лицензии при возникновении обстоятельств, существенно отличающихся от тех, при которых лицензия была предоставлена.

Вместе с тем наряду с реализацией перечисленных выше прав пользователи недр обязаны:

•
соблюдать: 

требования законодательства, а также утвержденные в установленном порядке стандарты (нормы, правила) по технологии ведения работ, связанных с пользованием недрами, и при первичной переработке минерального сырья;

требования технических проектов, планов и схем развития горных работ, не допускать сверхнормативных потерь, разубоживания и выборочной отработки полезных ископаемых;

утвержденные в установленном порядке стандарты (нормы, правила), регламентирующие условия охраны недр, атмосферного воздуха, земель, лесов, вод, а также зданий и сооружений от вредного влияния работ, связанных с пользованием недрами;

•
вести геологическую, маркшейдерскую и иную документация в процессе всех видов пользования недрами и обеспечивать ее сохранность;

•
представлять:

геологическую информацию в федеральный и соответствующий территориальный фонды геологической информации;

достоверные данные о разведанных, извлекаемых и оставляемых в недрах запасах полезных ископаемых, содержащихся в них компонентах, об использовании недр в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых, в федеральный и соответствующий территориальный фонды геологической информации, в органы государственной статистики;

•
обеспечивать: 

безопасное ведение работ, связанных с пользованием недрами;

приведение участков земли и других природных объектов, нарушенных при пользовании недрами, в состояние, пригодное для их дальнейшего использования;

сохранность разведочных горных выработок и буровых скважин, которые могут быть использованы при разработке месторождений и (или) в иных хозяйственных целях; ликвидацию в установленном порядке горных выработок и буровых скважин, не подлежащих использованию;

•
выполнять условия, установленные лицензией или соглашением о разделе продукции, своевременно и правильно вносить платежи за пользование недрами.

К пользователям недр или привлекаемым ими для пользования недрами другим юридическим и физическим лицам предъявляются требования о наличии специальной квалификации и опыта, подтвержденных государственной лицензией (свидетельством, дипломом) на проведение соответствующего вида деятельности: геологической съемки, поисков, разведки, разных способов добычи полезных ископаемых, строительства и эксплуатации подземных сооружений, других видов пользования недрами.

§ 19.7. Требования к рациональному использованию 
и охране недр
Статья 23 Закона РФ «О недрах» устанавливает основные требования по рациональному использованию и охране недр, к числу которых относятся:

соблюдение установленного законодательством порядка предоставления недр в пользование и недопущение самовольного пользования недрами; порядка консервации и ликвидации предприятий по добыче полезных ископаемых и подземных сооружений, не связанных с добычей полезных ископаемых;
обеспечение полноты геологического изучения, рационального комплексного использования и охраны недр; наиболее полного извлечения из недр запасов основных и совместно с ними залегающих запасов полезных ископаемых и попутных компонентов;

проведение опережающего геологического изучения недр, обеспечивающего достоверную оценку запасов полезных ископаемых или свойств участка недр, предоставленного в пользование в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых; государственной экспертизы и государственного учета запасов полезных ископаемых, а также участков недр, используемых в целях, не связанных с добычей полезных ископаемых;

достоверный учет извлекаемых и оставляемых запасов основных и совместно с ними залегающих полезных ископаемых и попутных компонентов при разработке месторождений полезных ископаемых;

охрана месторождений полезных ископаемых от затопления, обводнения, пожаров и других факторов, снижающих качество полезных ископаемых и промышленную ценность месторождений или осложняющих их разработку;

предотвращение загрязнения недр при проведении работ, связанных с пользованием недрами, особенно при подземном хранении нефти, газа или иных веществ и материалов, захоронении вредных веществ и отходов производства, сбросе сточных вод; накопления промышленных и бытовых отходов на площадях водосбора и в местах залегания подземных вод, используемых для питьевого и промышленного водоснабжения;

предупреждение самовольной застройки площадей залегания полезных ископаемых и соблюдение установленного порядка использования этих площадей в иных целях.

Нарушение недропользователем перечисленных требований может повлечь за собой ограничение, приостановление или прекращение его деятельности решением органов Федеральной службы по надзору в сфере природопользования.

§ 19.8. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании недр
Нарушения требований законодательства о недрах могут влечь за собой любой из пяти рассмотренных выше видов ответственности. Поскольку основания наступления дисциплинарной, материальной и гражданско​правовой ответственности не отличаются заметной спецификой, остановимся на установленной законодательством административной и уголовной ответственности.

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает административную ответственность за следующие виды правонарушений в рассматриваемой сфере:

уничтожение специальных знаков (ст. 7.2, часть 2);

пользование недрами без разрешения (лицензии) либо с нарушением условий, предусмотренных разрешением (лицензией) (ст. 7.3);

самовольная застройка площадей залегания полезных ископаемых (ст. 7.4);

самовольная добыча янтаря (ст. 7.5);

самовольная переуступка права пользования недрами (ст. 7.10);

сокрытие или искажение экологической информации (ст. 8.5);

нарушение требований по охране недр и гидроминеральных ресурсов (ст. 8.9);

нарушение требований по рациональному использованию недр (ст. 8.10);

нарушение правил и требований проведения работ по геологическому изучению недр (ст. 8.11) и другие.

Административная ответственность за нарушение законодательства об охране и использовании недр может также устанавливаться в законах субъектов Российской Федерации.

Уголовная ответственность в сфере недропользования установлена ст. 255 (нарушение правил охраны и использования недр) Уголовного кодекса РФ.

Вопросы для самоподготовки

1. Что Вы понимаете под недропользованием?

2. Раскройте содержание государственного управления использованием и охраной недр.

3. Назовите органы, осуществляющие государственный надзор и контроль за использованием и охраной недр.

4. Какие требования по охране недр предъявляются к недропользователям?

5. Какая ответственность может наступить за нарушения законодательства о недрах?

Глава 20 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ВОДНЫХ ОБЪЕКТОВ

§ 20.1. Основные понятия

Воды являются важнейшим компонентом окружающей природной среды, возобновляемым, ограниченным и уязвимым природным ресурсом, используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на ее территории, обеспечивают экономическое, социальное, экологическое благополучие населения, существование животного и растительного мира.

При этом под водным фондом понимается совокупность водных объектов в пределах территории Российской Федерации.

В зависимости от физико​географических, гидрорежимных 
и других признаков водные объекты подразделяются на:

•
поверхностные водные объекты, в том числе: моря или их отдельные части (проливы, заливы, в том числе бухты, лиманы и другие); водотоки (реки, ручьи, каналы); водоемы (озера, пруды, обводненные карьеры, водохранилища); болота; природные выходы подземных вод (родники, гейзеры); ледники, снежники;

•
подземные водные объекты, к которым относятся: бассейны подземных вод; водоносные горизонты.

Кроме того, водные объекты классифицируются как:

водные объекты общего пользования, находящиеся в общедоступном, открытом пользовании;

водные объекты особого пользования, которыми вправе пользоваться ограниченный круг лиц.

§ 20.2. Правовое регулирование охраны 
и использования водных объектов
Базовым законодательным актом, регулирующим общественные отношения в рассматриваемой сфере, является Водный кодекс Российской Федерации [17], который определяет требования к охране и использованию водных объектов, устанавливает компетенцию Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, называет функции государственного управления.

Самостоятельную группу общественных отношений регламентирует специальный законодательный акт — Федеральный закон «Об охране озера Байкал» [46], необходимость принятия которого была вызвана неблагополучной экологической обстановкой, сложившейся в этой уникальной экологической системе, включающей в себя единый комплекс водного объекта и прилегающей 
к нему территории. 

Свою реализацию названные законодательные акты нашли 
в решениях Правительства РФ, среди которых необходимо назвать постановления от 26.03.2001 № 234 «О предельных значениях уровня воды в озере Байкал при осуществлении хозяйственной и иной деятельности»
 и от 12.03.2008 № 165 «О подготовке и заключении договора водопользования»
.

Определенную роль играют ведомственные нормативные правовые акты, в том числе приказ МПР России от 23.04.2008 № 102 «Об утверждении формы заявления о предоставлении водного объекта в пользование
. 

Субъекты Российской Федерации в пределах своей компетенции принимают собственные законы и подзаконные правовые акты, регламентирующие вопросы охраны и использования водных объектов с учетом региональной специфики. В качестве примера можно назвать постановление Правительства Москвы от 18.11.2008 № 1058​ПП «Об организации работ по установлению границ водоохранных зон, прибрежных защитных и береговых полос водных объектов в городе Москве»
.

Отдельное внимание в регионах уделяется и вопросам качества питьевой воды. Так, в Республике Башкортостан и Чувашской Республике, Воронежской, Свердловской и ряде иных областей приняты соответствующие законодательные акты.
Вместе с тем следует отметить, что в связи с существенным сокращением с 1 января 2005 г. вопросов ведения субъектов Рос​
сийской Федерации в рассматриваемой сфере их нормотворческие возможности весьма ограниченны, что уже привело к вынужденной отмене во многих регионах ранее принятых законодательных и подзаконных актов. 

Важную роль в правовом регулировании рассматриваемой сферы играют ратифицированные Союзом ССР и Российской Федерацией акты международного права, к числу которых можно отнести Конвенцию по предотвращению загрязнения моря сбросами отходов и других материалов (Лондон, 1972 г.), Конвенцию по защите морской среды района Балтийского моря (Хельсинки, 1974 г.) и Конвенцию по охране и использованию трансграничных водотоков и международных озер (Хельсинки, 1992 г.).

§ 20.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере охраны и использования 
водных объектов 

К ведению Российской Федерации ст. 24 Водного кодекса РФ отнесены: 

владение, пользование, распоряжение водными объектами, находящимися в федеральной собственности;

осуществление федерального государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов;

организация и осуществление государственного мониторинга водных объектов;

установление порядка ведения государственного водного реестра и его ведение;

утверждение порядка подготовки и принятия решения о предоставлении водного объекта в пользование, порядка подготовки и заключения договора водопользования;

определение порядка:

осуществления государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов;

резервирования источников питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения;

иные вопросы.

В свою очередь, в силу ст. 25 Водного кодекса РФ на субъекты Российской Федерации возложены вопросы: 

владения, пользования, распоряжения водными объектами, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации;

установления ставок платы за пользование водными объектами, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации, порядка расчета и взимания такой платы;

разработки, утверждения и реализации программ субъектов Рос​
сийской Федерации по использованию и охране водных объек­
тов или их частей, расположенных на территориях субъектов Российской Федерации;

осуществления:

регионального государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов, за исключением водных 
объектов, подлежащих федеральному государственному контролю и надзору;

мер по предотвращению негативного воздействия вод и ликвидации его последствий в отношении водных объектов, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации;

мер по охране водных объектов, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации;

утверждения правил:

пользования водными объектами для плавания на маломерных судах;

охраны жизни людей на водных объектах;

иные вопросы.

Кроме того, следует отметить, что в рамках механизма передачи отдельных полномочий Российской Федерации регионами осуществляется:

предоставление водных объектов или их частей, находящихся в федеральной собственности и расположенных на территориях субъектов Российской Федерации, в пользование на основании договоров водопользования, решений о предоставлении водных объектов в пользование;

осуществление мер: 

по охране водных объектов или их частей, находящихся в федеральной собственности и расположенных на территориях субъектов Российской Федерации;

по предотвращению негативного воздействия вод и ликвидации его последствий в отношении водных объектов, находящихся в федеральной собственности и полностью расположенных на территориях субъектов Российской Федерации.

Названная деятельность осуществляется за счет федеральных субвенций и подконтрольна Российской Федерации в лице ее специально уполномоченных органов.

Согласно ст. 27 Водного кодекса РФ муниципальные образования осуществляют:

владение, пользование, распоряжение водными объектами, находящимися в муниципальной собственности;

меры по предотвращению негативного воздействия вод и ликвидации его последствий;

меры по охране таких водных объектов;

установление ставок платы за пользование такими водными объектами, порядка расчета и взимания этой платы.

Кроме того, муниципальные районы, городские округа устанавливают правила использования водных объектов общего пользования, расположенных на территориях муниципальных образований, для личных и бытовых нужд, городские, сельские поселения, городские округа также управомочены предоставлять гражданам информацию об ограничениях водопользования на водных объектах общего пользования, расположенных на территориях муниципальных образований.

§ 20.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны и использования водных объектов

К числу основных функций государственного управления в сфере охраны и использования водных объектов относятся: 

осуществление государственного мониторинга водных объектов; 

ведение государственного водного реестра; 

осуществление государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов.

Осуществление большинства функций в рассматриваемой области возложено на Федеральное агентство водных ресурсов (Росводресурсы), а контрольно​надзорная деятельность — на Федеральную службу по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор) и уполномоченные субъектами Российской Федерации органы.

Государственный мониторинг водных объектов согласно ст. 30 Водного кодекса РФ представляет собой систему наблюдений, оценки и прогноза изменений состояния водных объектов, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, собственности муниципальных образований, собственности физических лиц, юридических лиц. Он включает в себя:

регулярные наблюдения за состоянием водных объектов, количественными и качественными показателями состояния водных ресурсов, а также за режимом использования водоохранных зон;

сбор, обработку и хранение сведений, полученных в результате наблюдений;

внесение сведений, полученных в результате наблюдений, в государственный водный реестр;

оценку и прогнозирование изменений состояния водных объектов, количественных и качественных показателей состояния водных ресурсов.

Регламентация осуществления мониторинга изложена в По­
ложении об осуществлении государственного мониторинга водных объектов, утвержденном постановлением Правительства РФ от 10.04.2007 № 219 [137].

Статьей 31 Водного кодекса определено, что государственный водный реестр представляет собой систематизированный свод документированных сведений о водных объектах, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, собственности муниципальных образований, собственности физических лиц, юридических лиц, об их использовании, о речных бассейнах, о бассейновых округах. В нем осуществляется государственная регистрация договоров водопользования, решений о предоставлении водных объектов в пользование, перехода прав и обязанностей по договорам водопользования, а также прекращения договора водопользования. Детализация положений Кодекса нашла свое отражение в постановлении Правительства РФ от 28.04.2007 № 253 «О порядке ведения государственного водного реестра» [138].

Согласно ст. 36 Водного кодекса РФ задачей государственного контроля и надзора за использованием и охраной водных объектов является обеспечение соблюдения:

требований к использованию и охране водных объектов;

особого правового режима использования земельных участков и иных объектов недвижимости, расположенных в границах водоохранных зон и зон санитарной охраны источников питьевого 
и хозяйственно​бытового водоснабжения;

иных требований водного законодательства. 

Постановлением Правительства РФ от 25.12.2006 № 801 утверждено Положение об осуществлении государственного контроля 
и надзора за использованием и охраной водных объектов [135].
§ 20.5. Цели, способы и виды использования 
водных объектов

Водные объекты используются для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения, сброса сточных вод и (или) дренажных вод, производства электрической энергии, водного и воздушного транспорта, сплава древесины и иных предусмотренных настоящим Кодексом целей.

В соответствии со ст. 38 Водного кодекса РФ водопользование подразделяется на:

совместное водопользование;

обособленное водопользование, которое может осуществляться на водных объектах или их частях, находящихся в собственности физических лиц, юридических лиц, водных объектах или их частях, находящихся в государственной или муниципальной собственности и предоставленных для обеспечения обороны страны и безопасности государства, иных государственных или муниципальных нужд, обеспечение которых исключает использование водных объектов или их частей другими физическими лицами, юридическими лицами, а также для осуществления рыбоводства.

По способу использования водных объектов водопользование подразделяется на:

водопользование с забором (изъятием) водных ресурсов из водных объектов при условии возврата воды в водные объекты;

водопользование с забором (изъятием) водных ресурсов из водных объектов без возврата воды в водные объекты;

водопользование без забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов.

Согласно ст. 11 Водного кодекса РФ водные объекты предоставляются в пользование на основании договора водопользования для таких целей, как:

забор (изъятия) водных ресурсов из поверхностных водных объектов;

использование акватории водных объектов, в том числе для рекреационных целей;

использование водных объектов без забора (изъятия) водных ресурсов для целей производства электрической энергии.

В качестве оснований возникновения права водопользования могут выступать и решения о предоставлении водных объектов 
в пользование, которые выдаются для:

обеспечения обороны страны и безопасности государства;

сброса сточных вод и (или) дренажных вод;

строительства причалов, судоподъемных и судоремонтных сооружений;

создания стационарных и (или) плавучих платформ, искусственных островов, искусственных земельных участков на землях, покрытых поверхностными водами;

разведки и добычи полезных ископаемых;

подъема затонувших судов;

сплава древесины в плотах и с применением кошелей;

организованного отдыха детей, а также организованного отдыха ветеранов, граждан пожилого возраста, инвалидов и других целей.

Не требуется заключение договора водопользования или принятие решения о предоставлении водного объекта в пользование 
в случае, если водный объект используется для:

судоходства (в том числе морского судоходства), плавания маломерных судов;

забора (изъятия) из подземного водного объекта водных ресурсов, в том числе водных ресурсов, содержащих полезные ископаемые и (или) являющихся природными лечебными ресурсами, 
а также термальных вод;

забора (изъятия) водных ресурсов в целях обеспечения пожарной безопасности, а также предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации их последствий;

забора (изъятия) водных ресурсов для санитарных, экологических и (или) судоходных попусков (сбросов воды);

воспроизводства водных биологических ресурсов;

купания и удовлетворения иных личных и бытовых нужд граждан и некоторых других целей.

Водопользование может быть приостановлено или ограничено 
в случае:

угрозы причинения вреда жизни или здоровью человека;

возникновения радиационной аварии или иных чрезвычайных ситуаций природного или техногенного характера;

причинения вреда окружающей среде и в иных предусмотренных федеральными законами случаях.

Право пользования поверхностными водными объектами прекращается по основаниям и в порядке, которые установлены гражданским законодательством, Водным кодексом РФ. Основанием принудительного прекращения права пользования водным объектом по решению суда является:

нецелевое использование водного объекта;

использование водного объекта с нарушением законодательства Российской Федерации;

неиспользование водного объекта в установленные договором водопользования или решением о предоставлении водного объекта в пользование сроки.

§ 20.6. Права и обязанности водопользователей

Статья 39 Водного кодекса РФ устанавливает, что собственники водных объектов, водопользователи при использовании водных объектов имеют право:

•
самостоятельно осуществлять использование водных объектов;

•
осуществлять строительство гидротехнических и иных сооружений на водных объектах;

•
пользоваться иными предусмотренными настоящим Кодек​
сом, другими федеральными законами правами.

Вместе с тем на указанных субъектов распространяется обязанность:

•
не допускать нарушение прав других собственников водных объектов, водопользователей, а также причинение вреда окружающей среде;

•
содержать в исправном состоянии эксплуатируемые ими очистные сооружения и расположенные на водных объектах гидротехнические и иные сооружения;

•
информировать уполномоченные исполнительные органы государственной власти и органы местного самоуправления об авариях и иных чрезвычайных ситуациях на водных объектах;

•
своевременно осуществлять мероприятия по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций на водных объектах;

•
вести в установленном порядке учет объема забора (изъятия) водных ресурсов из водных объектов и объема сброса сточных вод и (или) дренажных вод, их качества, регулярные наблюдения за водными объектами и их водоохранными зонами, а также бесплатно и в установленные сроки представлять результаты такого учета и таких регулярных наблюдений в уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти и ряд других.

§ 20.7. Требования к охране водных объектов

Глава 6 Водного кодекса РФ содержит требования к охране водных объектов. В частности, на собственников водных объектов возлагается осуществление мероприятия по охране водных объектов, предотвращению их загрязнения, засорения и истощения вод, а также меры по ликвидации последствий указанных явлений. При использовании водных объектов физические лица, юридические лица обязаны осуществлять водохозяйственные мероприятия и мероприятия по охране водных объектов в соответствии с Кодексом и другими федеральными законами.

В целях охраны водных объектов от загрязнения и засорения запрещается:

•
сброс в водные объекты и захоронение в них отходов производства и потребления, в том числе выведенных из эксплуатации судов и иных плавучих средств (их частей и механизмов);

•
захоронение в водных объектах ядерных материалов, радиоактивных веществ;

•
сброс в водные объекты сточных вод, содержание в которых радиоактивных веществ, пестицидов, агрохимикатов и других опасных для здоровья человека веществ и соединений превышает нормативы допустимого воздействия на водные объекты;

•
проведение на основе ядерных и иных видов промышленных технологий взрывных работ, при которых выделяются радиоактивные и (или) токсичные вещества, на водных объектах.

Самостоятельные требования закреплены в законодательстве 
в отношении охраны от загрязнения и засорения болот, ледников и снежников, подземных водных объектов.

§ 20.8. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании водных объектов

Нарушители законодательства об охране и использовании водных объектов в зависимости от характера нарушения могут нести дисциплинарную, материальную, гражданско​правовую, административную и уголовную ответственность. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной от​ветственности за:

уничтожение специальных знаков (ст. 7.2, часть 2);

самовольное занятие водного объекта или пользование им 
с нарушением установленных условий (ст. 7.6);

самовольное занятие земельного участка прибрежной защитной полосы водного объекта, водоохранной зоны водного объекта либо зоны (округа) санитарной охраны источников питьевого 
и хозяйственно​бытового водоснабжения (ст. 7.8);

нарушение порядка предоставления земельных участков и лесов в водоохранных зонах и режима их использования (ст. 8.12);

нарушение правил охраны водных объектов (ст. 8.13);

нарушение правил водопользования (ст. 8.14);

нарушение правил эксплуатации водохозяйственных или водоохранных сооружений и устройств (ст. 8.15).

Субъектами Российской Федерации также может устанавливаться административная ответственность за нарушение водного законодательства.

Уголовный кодекс РФ устанавливает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных:

ст. 250 (загрязнение вод);

ст. 252 (загрязнение морской среды).

Вопросы для самоподготовки

1.
Какие виды водопользования Вам известны?

2.
Что включает в себя правовая охрана вод?

3.
Какие функции государственного управления водным фондом Вы знаете?

4.
Сформулируйте права и обязанности водопользователей.

5.
Какая ответственность может наступить за нарушения водного законодательства?

Глава 21 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЛЕСОВ 

§ 21.1. Основные понятия

Использование, охрана, защита, воспроизводство лесов осуществляются исходя из понятия о лесе как об экологической системе или как о природном ресурсе в соответствии с целевым назначением земель, на которых эти леса располагаются.

Согласно ст. 6 Лесного кодекса РФ леса располагаются на землях лесного фонда и землях иных категорий.

Лесным участком является земельный участок, границы которого определяются в соответствии с законодательством.

Леса, расположенные на землях лесного фонда, по целевому назначению подразделяются на защитные леса, эксплуатационные леса и резервные леса.

К защитным относятся, в частности, леса:

расположенные на особо охраняемых природных территориях;

расположенные в водоохранных зонах;

выполняющие функции защиты природных и иных объектов;

расположенные в первом и втором поясах зон санитарной охраны источников питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения.

К особо защитным участкам лесов относятся:

берегозащитные, почвозащитные участки лесов, расположенных вдоль водных объектов, склонов оврагов;

заповедные лесные участки;

места обитания редких и находящихся под угрозой исчезновения диких животных.

Особо защитные участки лесов могут быть выделены в защитных лесах, эксплуатационных лесах и резервных лесах.

Леса, расположенные на землях иных категорий, могут быть отнесены к защитным лесам.

К эксплуатационным лесам относятся леса, которые подлежат освоению в предусмотренных законодательством случаях.

В свою очередь, к резервным лесам относятся леса, в которых 
в течение двадцати лет не планируется осуществлять заготовку древесины.

§ 21.2. Правовое регулирование охраны 
и использования лесов
Базовым законодательным актом, регулирующим вопросы использования и охраны лесов, является Лесной кодекс Российской Федерации. В нем последовательно изложены объекты и субъекты лесных отношений, определено содержание права собственности на лесной фонд и леса, не входящие в лесной фонд, перечислены виды лесопользования и механизм приобретения права лесопользования. Особое значение имеет установление Кодексом компетенции Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципаьных образований в области использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов, а также определение основных направлений государственного регулирования в этой сфере.

Нормы Лесного кодекса РФ нашли свою конкретизацию в решениях Правительства РФ, среди которых можно выделить постановления от 30.06.2007 №417 «Об утверждении Правил пожарной безопасности в лесах»
 и от 24.02.2009 № 161 «Об утверждении порядка предоставления в аренду без проведения аукциона лесного участка, в том числе расположенного в резервных лесах, для выполнения изыскательских работ»
.

Достаточно весома роль ведомственных нормативных правовых актов в регулировании общественных отношений в рассматриваемой сфере. Например, приказом Минсельхоза России 08.12.2008 № 529
 утвержден Порядок заполнения и подачи Лесной декла­
рации.

Субъекты Российской Федерации также вправе в рамках своей компетенции регулировать отдельные вопросы, связанные 
с охраной и использованием лесов. Во многих регионах приняты базовые законодательные акты, регулирующие общие вопросы использования и охраны лесов на соответствующей территории.

§ 21.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере охраны и использования лесов

Статьей 81 Лесного кодекса РФ к ведению Российской Феде­
рации отнесено:

установление:

перечня видов (пород) деревьев, кустарников, заготовка древесины которых не допускается;

правил заготовки древесины, живицы и пищевых лесных ресурсов;

правил заготовки и сбора недревесных лесных ресурсов;

правил пожарной безопасности в лесах;

правил санитарной безопасности в лесах;

осуществление:

государственной инвентаризации лесов;

государственного пожарного надзора в лесах;

определение особенностей использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов, расположенных на землях особо охраняемых природных территорий и осуществление ряда иных правомочий.

В свою очередь, субъекты Российской Федерации осуществляют: 

владение, пользование, распоряжение лесными участками, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации;

определение функциональных зон в лесопарковых зонах, площади лесопарковых зон, зеленых зон, установление и изменение границ лесопарковых зон, зеленых зон;

установление:

ставок платы за единицу объема древесины, заготавливаемой на землях, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации;

порядка заготовки гражданами пищевых лесных ресурсов и сбора лекарственных растений для собственных нужд;

порядка заготовки и сбора гражданами недревесных лесных ресурсов для собственных нужд;

для граждан ставок платы по договору купли­продажи лесных насаждений для собственных нужд;

утверждение порядка и нормативов заготовки гражданами древесины для собственных нужд и иные правомочия.

Кроме того, Российской Федерацией на основании субвенций и под контролем регионам передаются такие вопросы федерального значения, как:

разработка и утверждение лесных планов субъектов Российской Федерации, лесохозяйственных регламентов, а также проведение государственной экспертизы проектов освоения лесов;

предоставление в пределах земель лесного фонда лесных участков в постоянное (бессрочное) пользование, аренду, безвозмездное срочное пользование, а также заключение договоров купли­продажи лесных насаждений, в том числе организация и проведение соответствующих аукционов;

выдача разрешений на выполнение работ по геологическому изучению недр на землях лесного фонда;

ведение государственного лесного реестра в отношении лесов, расположенных в границах территории субъекта Российской Федерации;

осуществление государственного лесного контроля и надзора 
и ряд других правомочий.

В силу ст. 84 Лесного кодекса РФ на муниципальные образования возложены: 

владение, пользование, распоряжение лесными участками, находящимися в муниципальной собственности;

установление:

ставок платы за единицу объема лесных ресурсов и ставок платы за единицу площади такого лесного участка в целях его аренды;

ставок платы за единицу объема древесины;

разработка и утверждение лесохозяйственных регламентов, 
а также проведение муниципальной экспертизы проектов освоения лесов;

осуществление муниципального лесного контроля и надзора 
в отношении таких лесных участков.

Органы местного самоуправления могут наделяться отдельными государственными полномочиями в области использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.

§ 21.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны и использования лесов

К числу основных функций государственного управления 
в сфере охраны и использования лесов относятся: 

ведение государственного лесного реестра; 

государственная инвентаризация лесов;

лесоустройство; 

проведение государственного лесного контроля и надзора. 

Большинство функций в рассматриваемой сфере осуществляется Федеральным агентством лесного хозяйства, а государственный контроль — Федеральной службой по ветеринарному и фитосанитарному надзору, Федеральной службой по надзору в сфере природопользования и специально уполномоченными органами субъектов Российской Федерации.

Согласно ст. 91 Лесного кодекса РФ государственный лесной реестр представляет собой систематизированный свод документированной информации о лесах, об их использовании, охране, защите, воспроизводстве, о лесничествах и о лесопарках. В него включаются сведения:

о составе земель лесного фонда, составе земель иных категорий, на которых расположены леса;

о лесничествах, лесопарках, их лесных кварталах и лесотаксационных выделах;

о защитных лесах, об их категориях, об эксплуатационных лесах, о резервных лесах;

об особо защитных участках лесов, о зонах с особыми условиями использования территорий;

о лесных участках;

о количественных, качественных, об экономических характеристиках лесов и лесных ресурсов;

об использовании, охране, о защите, воспроизводстве лесов, 
в том числе о лесном семеноводстве;

о предоставлении лесов гражданам, юридическим лицам.

Детализация этой функции нашла свое отражение в постановлении Правительства РФ от 24.05.2007 № 318 «О государственном лесном реестре» [141].

Государственная инвентаризация лесов представляет собой мероприятия по проверке состояния лесов, их количественных и качественных характеристик и проводится в целях:

своевременного выявления и прогнозирования развития процессов, оказывающих негативное воздействие на леса;

оценки эффективности мероприятий по охране, защите, воспроизводству лесов;

информационного обеспечения управления в области использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов, а также в области государственного лесного контроля и надзора.

Механизм реализации этой функции определен постановлением Правительства РФ от 26.06.2007 № 407 «О проведении государственной инвентаризации лесов» [144].

На основании ст. 67 Лесного кодекса РФ лесоустройство проводится на землях лесного фонда, а также на иных землях и включает в себя:

проектирование: лесничеств и лесопарков; эксплуатационных лесов, защитных лесов, резервных лесов, а также особо защитных участков лесов; лесных участков;

закрепление на местности местоположения границ лесничеств, лесопарков, эксплуатационных лесов, защитных лесов, резервных лесов, особо защитных участков лесов и лесных участков;

таксацию лесов (выявление, учет, оценка качественных и количественных характеристик лесных ресурсов);

проектирование мероприятий по охране, защите, воспроизводству лесов.

Постановлением Правительства РФ от 18.06.2007 № 377 утверждены Правила проведения лесоустройства [142].

Согласно ст. 96 Лесного кодекса РФ целью государствен​
ного лесного контроля и надзора является обеспечение соблю​
дения лесного законодательства. Непосредственно деятель​
ность контролирующих органов регламентируется Положением об осуществлении государственного лесного контроля и надзора, утвержденным постановлением Правительства РФ от 22.06.2007 № 394 [143].

§ 21.5. Виды лесопользования. 
Основания возникновения и прекращения права 
лесопользования
В соответствии со ст. 24 Лесного кодекса РФ использование лесов осуществляется с предоставлением или без предоставления лесных участков, с изъятием или без изъятия лесных ресурсов.

Законодательством предусматриваются следующие виды использования лесов:

заготовка: древесины; живицы; пищевых лесных ресурсов 
и сбор лекарственных растений;

заготовка и сбор недревесных лесных ресурсов;

ведение: охотничьего хозяйства и осуществление охоты; сельского хозяйства;

осуществление: научно​исследовательской деятельности, образовательной деятельности; рекреационной деятельности; религиозной деятельности;

создание лесных плантаций и их эксплуатация;

выращивание лесных плодовых, ягодных, декоративных растений, лекарственных растений;

выполнение работ по геологическому изучению недр, разработка месторождений полезных ископаемых;

переработка древесины и иных лесных ресурсов и иные виды деятельности.

Статья 27 Кодекса допускает установление следующих ограничений использования лесов:

•
запрет на осуществление одного или нескольких видов использования лесов;

•
запрет на проведение рубок;

•
иные установленные законодательством ограничения использования лесов. А в силу ст. 28 использование лесов может быть приостановлено в случаях, предусмотренных федеральными законами.

§ 21.6. Требования к охране и защите лесов
Глава 3 Лесного кодекса РФ определяет требования к охране 
и защите лесов.

При этом оговорено, что невыполнение гражданами, юридическими лицами, осуществляющими использование лесов, лесохозяйственного регламента и проекта освоения лесов в части охраны и защиты лесов является основанием для досрочного расторжения договоров аренды лесных участков, договоров купли­продажи лесных насаждений, а также для принудительного прекращения права постоянного (бессрочного) пользования лесным участком или права безвозмездного срочного пользования лесным участком.

В целях обеспечения пожарной безопасности в лесах осуществляются:

•
противопожарное обустройство лесов, в том числе строительство, реконструкция и содержание дорог противопожарного назначения, посадочных площадок для самолетов, вертолетов, используемых в целях проведения авиационных работ по охране 
и защите лесов, прокладка просек, противопожарных разрывов;

•
создание систем, средств предупреждения и тушения лесных пожаров (пожарные техника и оборудование, пожарное снаряжение и др.), содержание этих систем, средств, а также формирование запасов горюче​смазочных материалов на период высокой пожарной опасности;

•
мониторинг пожарной опасности в лесах;

•
разработка планов тушения лесных пожаров;

•
тушение лесных пожаров и иные меры пожарной безопасности в лесах.

Защита лесов направлена на выявление в лесах вредных организмов (растений, животных, болезнетворных организмов, способных при определенных условиях нанести вред лесам или лесным ресурсам) и предупреждение их распространения, а в случае возникновения очагов вредных организмов, отнесенных к карантинным объектам, — на их локализацию и ликвидацию.

В лесах, кроме того, осуществляются следующие меры обеспечения санитарной безопасности:

•
лесозащитное районирование (определение зон слабой, сред​
ней и сильной лесопатологической угрозы);

•
лесопатологические обследования и лесопатологический мо​
ниторинг;

•
авиационные работы и наземные работы по локализации 
и ликвидации очагов вредных организмов;

•
санитарно­оздоровительные мероприятия (вырубка погибших и поврежденных лесных насаждений, очистка лесов от захламления, загрязнения и иного негативного воздействия);

•
установление санитарных требований к использованию лесов.

В силу ст. 60 Лесного кодекса граждане и юридические лица, осуществляющие лесопользование, обязаны предоставлять отчет об охране и о защите лесов в органы государственной власти, органы местного самоуправления в пределах их полномочий.

§ 21.7. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании лесов

Нарушители законодательства об охране и использовании лесов в зависимости от характера нарушения могут нести дисциплинарную, материальную, гражданско​правовую, административную и уголовную ответственность. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной ответственности за:

уничтожение специальных знаков (ст. 7.2, часть 2);

самовольное занятие лесных участков (ст. 7.9);

самовольную переуступку права пользования лесным участком (ст. 7.10); 

нарушение порядка предоставления гражданам и юридическим лицам лесов для их использования (ст. 8.24);

нарушение правил использования лесов (ст. 8.25);

самовольное использование лесов, нарушение правил использования лесов для ведения сельского хозяйства, уничтожение лесных ресурсов (ст. 8.26);

нарушение правил лесовосстановления, лесоразведения, ухода за лесами, лесного семеноводства (ст. 8.27);

незаконную рубку, повреждение лесных насаждений или самовольное выкапывание в лесах деревьев, кустарников, лиан (ст. 8.28);

уничтожение лесной инфраструктуры, а также сенокосов 
и пастбищ (ст. 8.30);

нарушение правил санитарной безопасности в лесах (ст. 8.31);

нарушение правил пожарной безопасности в лесах (ст. 8.32).

Субъектами Российской Федерации также может устанавливаться административная ответственность за нарушение законодательства об охране и использовании лесов.

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных:

ст. 260 (незаконная рубка лесных насаждений);

ст. 261 (уничтожение или повреждение лесных насаждений).

Вопросы для самоподготовки

1.
Что относится к лесам по российскому законодательству?

2
Охарактеризуйте правовую защиту и охрану лесов.

3.
Раскройте содержание государственного управления лесным фондом.

4.
Какая ответственность может наступить за нарушения лесного законодательства?

 Глава 22

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЖИВОТНОГО МИРА

§ 22.1. Основные понятия

Под животным миром в ст. 1 Федерального закона «О животном мире» понимается совокупность живых организмов всех видов диких животных, постоянно или временно населяющих территорию Российской Федерации и находящихся в состоянии естественной свободы, а также относящихся к природным ресурсам 
континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации. 

В свою очередь, под использованием объектов животного мира следует понимать изучение, добывание объектов животного мира или получение иными способами пользы от указанных объектов для удовлетворения материальных или духовных потребностей человека с изъятием их из среды обитания или без такового. 

Что касается охраны животного мира, то этим понятием охватывается деятельность, направленная на сохранение биологического разнообразия и обеспечение устойчивого существования животного мира, а также на создание условий для устойчивого использования и воспроизводства объектов животного мира.

§ 22.2. Правовое регулирование охраны 
и использования животного мира

Основу законодательства об охране и использовании объектов животного мира составляет Федеральный закон «О животном мире», который закрепляет компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, а также органов местного самоуправления в рассматриваемой сфере, определяет основные функции государственного управления, устанавливает требования к охране и использованию объектов животного мира, формулирует содержание экономического регулирования охраны и использования объектов животного мира.

К сожалению, до настоящего времени не принят федеральный закон об охоте, что негативно сказывается на состоянии законности в данной сфере использования объектов животного мира. 

В то же время как позитивный момент следует рассматривать ожидавшееся более десяти лет принятие Федерального закона 
«О рыболовстве и сохранении водных биологических запасов», который на законодательном уровне урегулировал нерешенные ранее вопросы, и как представляется, неукоснительное соблюдение его норм прежде всего должностными лицами уполномоченных на то государственных органов будет способствовать нормализации обстановки в рыбохозяйственной отрасли, декриминализации соответствующего сегмента рынка. 

Вместе с тем ни одни законодательный акт не может в полной мере обеспечить должное поведение участников правоотношений в сфере охраны и использования объектов животного мира, в связи с чем велика роль актов подзаконного нормотворчества, среди которых прежде всего выделяются детализирующие положения законов решения Правительства РФ, среди которых можно назвать постановления от 19.02.1996 № 158 «О Красной книге Российской Федерации» [78], от 13.08.1996 № 997 «Об утверждении требований по предотвращению гибели объектов животного мира при осуществлении производственных процессов, а также при эксплуатации транспортных магистралей, трубопроводов, линий связи и электропередачи» [83] и от 15.12.2005 № 765 
«О распределении общих допустимых уловов водных биологических ресурсов применительно к видам квот их добычи (вылова)» [130].

Весомое значение имеют также нормативные правовые акты специально уполномоченных государственных органов, например приказ Минсельхоза России от 20.01.2009 № 23 «Об утверждении Порядка регулирования численности объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты»
, приказ Росрыболовства 
от 16.03.2009 № 191 «Об утверждении Перечня особо ценных 
и ценных видов водных биоресурсов, отнесенных к объектам рыболовства»
 и ряд других.

Субъекты Российской Федерации в рамках своей компетенции также принимают законодательные и подзаконные правовые акты, регулирующие вопросы охраны и использования объектов животного мира с учетом региональной специфики. В качестве примера можно привести Закон Московской области от 12.07.2000 № 43/2000​ОЗ «Об охоте и охотничьем хозяйстве»
 и распоряжение Премьера Правительства Москвы от 30.01.1998 № 102​РП 
«О порядке выдачи разрешений на добывание диких животных 
и регистрации пользователей дикими животными, содержащимися в неволе»
. 

§ 22.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере охраны и использования 
животного мира

Статья 5 Федерального закона «О животном мире» к ведению Российской Федерации относит: 
определение государственной политики в области охраны и использования животного мира; единой инвестиционной политики в области охраны и использования животного мира;

разработку и совершенствование федерального законодательства в области охраны и использования животного мира, контроль за его соблюдением;

координацию деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области охраны и использования животного мира в пределах территории Российской Федерации;

организацию и осуществление охраны, государственный контроль и регулирование использования объектов животного мира, отнесенных к федеральной собственности на территории Российской Федерации, объектов животного мира, постоянно или временно населяющих континентальный шельф и исключительную экономическую зону Российской Федерации, и среды их обитания;

установление порядка предоставления лицензий на пользование животным миром, а также предоставление лицензий на использование объектов животного мира, отнесенных к федеральной собственности; порядка ввоза в Российскую Федерацию 
и вывоза за ее пределы диких животных, их частей и полученной из них продукции, а также предоставление разрешений на ввоз 
в Российскую Федерацию и вывоз за ее пределы таких животных, их частей и полученной из них продукции; единой для Российской Федерации системы государственного учета объектов животного мира и их использования, единого порядка ведения государственного мониторинга и государственного кадастра объектов животного мира; федеральных стандартов, правил, лимитов и нормативов в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира;

осуществление мер по восстановлению объектов животного мира и среды их обитания, нарушенных в результате стихийных бедствий и по иным причинам;

ведение Красной книги Российской Федерации;

участие в создании особо охраняемых природных территорий и акваторий;

создание специально уполномоченных государственных органов по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания;

обеспечение проведения государственной экспертизы, включая государственную экологическую экспертизу, предпроектной и проектной документации при строительстве и реконструкции хозяйственных объектов и производств в части охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира;

защиту прав, охрану исконной среды обитания и традиционного образа жизни коренных малочисленных народов и этнических общностей на территориях их проживания в части сохранения и устойчивого использования объектов животного мира;

разрешение споров по вопросам охраны и использования объектов животного мира между субъектами Российской Федерации;

заключение и реализацию международных договоров Российской Федерации в области охраны и использования животного мира 
и ряд других вопросов.

Данные функции реализуются исходя из конституционных положений высшими органами государственной власти, а также специально уполномоченными органами в рассматриваемой сфере, к которым относятся:

Федеральная служба по надзору в сфере природопользования (ведение Красной книги РФ, выполнение международных обязательств России);

Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарному надзору (охотинспекция);

Федеральное агентство по рыболовству (управление в сфере охраны и использования водных биоресурсов);

Федеральное агентство по сельскому хозяйству (управление 
в сфере охраны и использования объектов животного мирра, отнесенных к объектам охоты);

пограничные органы ФСБ России (контроль за охраной и использованием водных биоресурсов в зоне исключительных экономических интересов Российской Федерации). 

Вступившие в силу с 1 января 2005 г. изменения в Федеральный закон «О животном мире» предопределили подконтрольность со стороны государства осуществляемых субъектами Российской Федерации функций в рассматриваемой сфере. Это обусловлено тем, что Российская Федерация делегировала часть своих полномочий регионам с выделением на их реализацию субвенций из специального федерального фонда. Поэтому в случае ненадлежащего осуществления субъектом Российской Федерации тех или иных функций они могут быть изъяты из его ведения с прекращением финансирования. В настоящее время регионы управомочены осуществлять:

•
 охрану объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением объектов, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения;

•
 регулирование использования объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением объектов:

находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения;

подпадающих под действие международных договоров Рос​
сийской Федерации;

которые отнесены к особо ценным в хозяйственном отношении и перечень которых определяется уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере агропромышленного комплекса и рыболовства;

•
воспроизводство объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением объектов, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения;

•
ведение учета и кадастра объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением объектов, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения, и объектов животного мира, указанных в абзацах третьем — 
шестом названной статьи;

•
выдачу именных разовых и распорядительных лицензий на использование объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, за исключением объектов, находящихся на особо охраняемых природных территориях федерального значения, и объектов животного мира, указанных в абзацах третьем — шестом настоящего перечня;

•
организацию и регулирование промышленного, любительского и спортивного рыболовства, за исключением ресурсов внутренних морских вод, территориального моря, континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации, а также водных биологических ресурсов внутренних вод, занесенных в Красную книгу Российской Федерации, анадромных и катадромных видов рыб, трансграничных видов рыб и других водных животных, перечни которых утверждаются федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере агропромышленного комплекса и рыболовства;

•
охрану водных биологических ресурсов на внутренних водных объектах, за исключением особо охраняемых природных территорий федерального значения и пограничных зон, водных биологических ресурсов внутренних вод, занесенных в Красную книгу Российской Федерации, анадромных и катадромных видов рыб, трансграничных видов рыб и других водных животных, перечни которых утверждаются федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно​правовому регулированию в сфере агропромышленного комплекса и рыболовства.

Согласно ст. 8 Федерального закона «О животном мире» муниципальным образованиям могут передаваться отдельные государственные полномочия в сфере охраны и использования объектов животного мира в соответствии с законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации с передачей необходимых для осуществления указанных полномочий материальных и финансовых средств. Реализация переданных полномочий подконтрольна государству.

§ 22.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны и использования животного мира

К числу основных функций государственного управления 
в сфере охраны и использования объектов животного мира относятся: государственный учет объектов животного мира; ведение государственного кадастра объектов животного мира; осуществление государственного мониторинга объектов животного мира; выдача разрешений на пользование объектами животного мира; проведение государственного контроля в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания. 

Государственный учет объектов животного мира согласно 
ст. 14 Федерального закона «О животном мире» осуществляется 
в целях обеспечения охраны и использования животного мира, сохранения и восстановления среды его обитания. Кроме того, на пользователей животным миром возложена обязанность ежегодно проводить учет используемых ими объектов животного мира 
и объемов их изъятия и предоставлять полученные данные в специально уполномоченный государственный орган в сфере охраны и использования объектов животного мира.

В свою очередь, государственный кадастр объектов животного мира как результат проведенного учета содержит совокупность сведений о географическом распространении объектов животного мира, их численности, а также характеристику среды обитания, информацию об их хозяйственном использовании и другие необходимые данные.

Государственный мониторинг объектов животного мира согласно ст. 15 Федерального закона «О животном мире» представляет собой систему регулярных наблюдений за распространением, численностью, физическим состоянием объектов животного мира, структурой, качеством и площадью среды их обитания. Целями проведения мониторинга являются своевременное выявление указанных параметров, оценка изменений в них, предупреждение и устранение последствий негативных процессов и явлений для сохранения биологического разнообразия, обеспечения устойчивого состояния объектов животного мира и научно обоснованного их использования. 
Регламентация названных функций государственного управления изложена в постановлении Правительства РФ от 10.11.1996 
№ 1342 «О порядке ведения государственного учета, государственного кадастра и государственного мониторинга объектов животного мира» [85]. 
Выдача разрешений (лицензий) на пользование объектами животного мира имеет своей целью упорядочить в необходимых случаях процесс использования отдельных объектов животного мира, когда соответствующее право получают только те субъекты, которые отвечают предъявляемым законодательством об охране и использовании животного мира требованиям. В настоящее время разрешительный порядок пользования объектами животного мира регламентируется специально уполномоченными государственными органами в сфере охраны и использования объектов животного мира, среди которых можно назвать:

 приказ Минсельхоза России от 26.06.2000 № 569 «Об утверждении Положения о порядке выдачи долгосрочных лицензий» [160];

приказ МПР России от 03.09.2003 № 799 «Об утверждении порядка выдачи разрешений на добывание объектов животного мира, принадлежащих к видам, занесенным в Красную книгу Российской Федерации» [168].

Задачей государственного контроля в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира и среды их обитания согласно ст. 16 Федерального закона «О животном мире» является обеспечение соблюдения всеми юридическими лицами и гражданами требований законодательства Российской Федерации и ее субъектов об охране и использовании объектов животного мира.

§ 22.5. Виды пользования животным миром

Статьей 34 Федерального закона «О животном мире» установлено, что юридическими лицами и гражданами могут осуществляться следующие виды пользования животным миром:

•
охота;

•
рыболовство, включая добычу водных беспозвоночных и морских млекопитающих. Статья 16 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» подразделяет данный вид пользования на:

промышленное рыболовство, в том числе прибрежное рыболовство;

рыболовство в научно​исследовательских и контрольных целях;

рыболовство в учебных и культурно­просветительских целях;

рыболовство в целях рыбоводства, воспроизводства и акклиматизации водных биоресурсов;

любительское и спортивное рыболовство;

рыболовство в целях обеспечения ведения традиционного образа жизни и осуществления традиционной хозяйственной деятельности коренных малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации;

•
добыча объектов животного мира, не отнесенных к объектам охоты и рыболовства;

•
использование полезных свойств жизнедеятельности объектов животного мира — почвообразователей, естественных санитаров окружающей среды, опылителей растений, биофильтраторов и других;

•
изучение, исследование и иное использование животного мира в научных, культурно­просветительных, воспитательных, рекреационных, эстетических целях без изъятия их из среды обитания;

•
извлечение полезных свойств жизнедеятельности объектов животного мира — почвообразователей, естественных санитаров окружающей среды, опылителей растений, биофильтраторов и других;

•
получение продуктов жизнедеятельности объектов животного мира.

Законами и иными нормативными правовыми актами Рос​
сийской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации могут быть предусмотрены и другие виды пользования животным миром.

Пользование животным миром осуществляется посредством изъятия объектов животного мира из среды их обитания либо без такового.

Перечень объектов животного мира, изъятие которых из среды их обитания без лицензии запрещено, определяется специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания.

Согласно ст. 35 Федерального закона «О животном мире» пользование животным миром осуществляется юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на основании лицензии в течение срока, указанного в лицензии по соглашению сторон 
и зависящего от вида пользования животным миром в границах определенной территории и акватории. В свою очередь, гражданами осуществляется пользование животным миром на основании именных разовых лицензий на добычу определенного количества объектов животного мира в определенном месте или на конкретный срок.

При наличии нескольких равных по приоритету претендентов на одну и ту же территорию, акваторию животный мир предоставляется в пользование на основании конкурсов с соблюдением антимонопольных требований. Такие конкурсы организуют и проводят органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации совместно со специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания.

В соответствии с Федеральным законом «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» право пользования водными биоресурсами возникает на основании разрешения на добычу (вылов) водных биоресурсов, договора пользования рыбопромысловым участком и по иным основаниям, предусмотренным данным законом.

§ 22.6. Права и обязанности пользователей объектами животного мира

Пользователи животным миром на основании ст. 40 Федераль­ного закона «О животном мире» могут:

пользоваться объектами животного мира, предоставленными 
в пользование;

пользоваться без разрешения объектами животного мира, приобретенными для расселения на закрепленной территории, в порядке, 
установленном федеральным законом, если эти объекты животного мира содержатся в полувольных условиях;

иметь в собственности добытые объекты животного мира 
и продукцию, полученную от них;

выдавать гражданам именные разовые лицензии на использование объектов животного мира в пределах установленных норм, квот и лимитов;

заключать договоры с юридическими лицами и гражданами на использование ими объектов животного мира с одновременной выдачей именных разовых лицензий;

вести подсобное хозяйство, включая переработку продукции, полученной в процессе осуществления разрешенных видов пользования животным миром, и производить изделия из объектов животного мира;

реализовывать произведенные продукцию и изделия;

оказывать воздействие на среду обитания объектов животного мира, улучшающее состояние объектов животного мира, по согласованию с землевладельцами (землепользователями), владельцами лесного фонда и специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания 
и реализовывать ряд иных прав, предусмотренных законом.

В то же время на пользователей животным миром возлагаются обязанности по:

осуществлению только указанных в лицензии видов пользования животным миром; учета и оценки состояния используемых объектов животного мира, а также оценки состояния среды их обитания;

соблюдению установленных правил, норм и сроков пользования животным миром;

применению при пользовании животным миром гуманных способов и способов, не нарушающих целостности естественных сообществ. Например, применение ногозахватывающих капканов прямо запрещено законом, за исключением случаев, предусмотренных законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации; 

недопущению разрушения или ухудшения среды обитания объектов животного мира;
проведению необходимых мероприятий, обеспечивающих воспроизводство объектов животного мира;

оказанию помощи государственным органам в осуществлении охраны животного мира;

обеспечению охраны и воспроизводства объектов животного мира, в том числе редких и находящихся под угрозой исчезновения.

Правила, сроки и перечни орудий и способов добывания объектов животного мира, разрешенных к применению, разрабатываются соответствующими специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания 
и утверждаются Правительством Российской Федерации или органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации.

В случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации, права пользователей животным миром могут быть расширены или ограничены.

§ 22.7. Требования к охране объектов животного мира 
и среды их обитания

Глава III Федерального закона «О животном мире» раскрывает содержание требований к охране объектов животного мира и среды их обитания, среди которых необходимо назвать:

 недопустимость при осуществлении мероприятий по охране отдельных объектов животного мира нанесения ущерба другим объектам животного мира и окружающей природной среде;

обязательность проведения государственной экологической экспертизы, предшествующей принятию органами публичной власти решений, способных повлиять на объекты животного мира и среду их обитания;

установление ограничений и запретов на осуществление отдельных видов пользования объектами животного мира в целях сохранения 
и воспроизводства объектов животного мира и среды их обитания;

обязательность соблюдения требований по обеспечению охраны объектов животного мира при осуществлении любой деятельности, влекущей за собой изменение среды обитания объектов животного мира и ухудшение условий их размножения, нагула, отдыха и путей миграции;

занесение в Красную книгу Российской Федерации и красные книги субъектов Российской Федерации редких и находящихся под угрозой исчезновения объектов животного мира;

исключительный характер пользования дикими животными, 
принадлежащими к видам, занесенным в Красную книгу Россий­
ской Федерации, и только при наличии разрешения, выдаваемого специально уполномоченным государственным органом по охране окружающей среды;

возможность акклиматизации новых для фауны Российской Федерации объектов животного мира, переселения объектов животного мира в новые места обитания, а также проведения мероприятий по гибридизации объектов животного мира только при наличии разрешения, выданного специально уполномоченным государственным органом по охране окружающей среды;

регулирование численности отдельных объектов животного мира способами, исключающими причинение вреда другим объектам животного мира, в целях охраны здоровья населения, устранения угрозы для жизни человека, предохранения от заболеваний сельскохозяйственных и других домашних животных, предотвращения нанесения ущерба народному хозяйству, животному миру и среде его обитания;

государственный учет зоологических коллекций, представляющих научную, культурно­просветительную, учебно​воспитательную и эстетическую ценность.

Федеральный закон «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов» также содержит ряд положений, призванных обеспечить охрану соответствующих объектов животного мира. В частности, ст. 26 закона установлено, что в целях обеспечения сохранения водных биоресурсов и их рационального использования может быть установлен запрет рыболовства в определенных районах промысла и в отношении отдельных видов водных биоресурсов, а также закрыто рыболовство в определенных районах промысла и в отношении отдельных видов водных биоресурсов. 

Среди мероприятий, призванных обеспечить сохранение водных биоресурсов и среды их обитания, названный законодательный акт предусматривает проведение:

рыбохозяйственной мелиорации водных объектов, то есть улучшения показателей гидрологического, гидрогеохимического, экологического состояния водных объектов;

искусственного воспроизводства водных биоресурсов в водных объектах рыбохозяйственного значения;

акклиматизации водных биоресурсов как деятельности по вселению водных биоресурсов ценных видов в водные объекты рыбохозяйственного значения и созданию их устойчивых популяций в водных объектах рыбохозяйственного значения, в которых водные биоресурсы данных видов не обитали ранее или утратили свое значение.

нормирования качества воды водных объектов рыбохозяйственного значения, в том числе внедрение нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ в водах водных объектов рыбохозяйственного значения.

мероприятий по установлению рыбоохраных зон и рыбохозяйственных заповедных зон.

§ 22.8. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании объектов животного мира

Нарушители законодательства об охране и использовании объектов животного мира в зависимости от характера нарушения могут нести дисциплинарную, материальную, гражданско​правовую, административную и уголовную ответственность. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной ответственности за:

уничтожение специальных знаков (ст. 7.2, часть 2);

пользование объектами животного мира без разрешения (лицензии) (ст. 7.11);

уничтожение мест обитания животных (ст. 8.29);

нарушение правил охраны среды обитания или путей миграции животных (ст. 8.33);

нарушение установленного порядка создания, использования или транспортировки биологических коллекций (ст. 8.34);

уничтожение редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных и растений (ст. 8.35);

нарушение правил переселения, акклиматизации или гибридизации объектов животного мира (8.36);

нарушение правил пользования объектами животного мира (ст. 8.37);

нарушение правил охраны рыбных запасов (ст. 8.38). 

Субъектами Российской Федерации также может устанавливаться административная ответственность за нарушение законодательства об охране и использовании объектов животного мира.

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных: 

ст. 256 (незаконная добыча (вылов) водных биологических ресурсов);

ст. 257 (нарушение правил охраны водных биологических ресурсов);

ст. 258 (незаконная охота);

ст. 259 (уничтожение критических местообитаний для организмов, занесенных в Красную книгу Российской Федерации).

Вопросы для самоподготовки

1.
Дайте характеристику животному миру как объекту охраны и использования.

2.
Перечислите основные функции государственного управления использованием и охраной животного мира.

3.
Какими органами осуществляется государственный контроль за использованием и охраной животного мира?

4.
Назовите виды ответственности за нарушения законодательства о животном мире.

Глава 23

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОСОБО ОХРАНЯЕМЫХ ПРИРОДНЫХ ТЕРРИТОРИЙ И ОБЪЕКТОВ

§ 23.1. Основные понятия

Согласно Преамбуле к Федеральному закону «Об особо охраняемых природных территориях» под особо охраняемыми природными территориями понимаются участки земли, водной поверхности 
и воздушного пространства над ними, где располагаются природные комплексы и объекты, имеющие особое природоохранное, научное, культурное, эстетическое, рекреационное и оздоровительное значение, которые изъяты решениями органов государственной власти полностью или частично из хозяйственного оборота и для которых установлен режим особой охраны.

Статьей 2 названного закона устанавливаются категории особо охраняемых природных территорий, к числу которых относятся:

•
государственные природные заповедники;

•
национальные парки;

•
природные парки;

•
государственные природные заказники;

•
памятники природы;

•
дендрологические парки и ботанические сады;

•
лечебно­оздоровительные местности и курорты.

Помимо названных категорий решениями Правительства РФ, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления могут устанавливаться такие особо охраняемые природные территории, как:

•
территории, на которых находятся зеленые зоны;

•
городские леса;

•
городские парки;

•
памятники садово​паркового искусства;

•
охраняемые береговые линии;

•
охраняемые речные системы;

•
охраняемые природные ландшафты;

•
биологические станции;

•
микрозаповедники и другие.

В целях защиты особо охраняемых природных территорий от неблагоприятных антропогенных воздействий на прилегающих к ним участках земли и водного пространства могут создаваться охранные зоны или округа с регулируемым режимом хозяйственной деятельности.

Особо охраняемые природные территории могут быть федерального, регионального или местного значения, причем государственные заповедники и национальные парки находятся исключительно в ведении Российской Федерации.

§ 23.2. Правовое регулирование режима особо 
охраняемых природных территорий

Основу регулирования режима особо охраняемых природных территорий составляет Федеральный закон «Об особо охраняемых природных территориях», который определяет порядок образования таких территорий, называет их категории и виды, закрепляет приоритеты в государственном регулировании названной сферы, формулирует требования к режиму конкретных особо охраняемых природных территорий.

Самостоятельный предмет регулирования имеет Федеральный закон «О природных лечебных ресурсах, лечебно­оздоровительных местностях и курортах», который определяет порядок создания, правовой режим и требования к охране лечебно­оздоровительных местностей и курортов.

Федеральный закон «Об охране озера Байкал» определяет правовые основы охраны озера Байкал, являющегося не только уникальной экологической системой Российской Федерации, но и природным объектом всемирного наследия. Названным законодательным актом регламентируется правовой режим Байкальской природной территории. 

Кроме того, нельзя не упомянуть и Федеральный закон «О территориях традиционного природопользования коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации», который определяет правовой режим особо охраняемых природных территорий, образованных для ведения традиционного природопользования и традиционного образа жизни коренными малочисленными народами Севера, Сибири и Дальнего Востока Российской Федерации.

Роль Президента РФ в регулировании рассматриваемых отношений выразилась в издании Указа от 14.06.1994 № 1229 «О курортах федерального значения региона Кавказских Минеральных Вод» [65]. 

Положения названных законодательных актов нашли свое закрепление в решениях Правительства РФ, среди которых можно назвать акты, определяющие статус особо охраняемых природных территорий, например постановления Совета Министров — 
Правительства РФ от 10.08.1993 № 769 «Об утверждении Положе­
ния о национальных природных парках Российской Федера­
ции» [74] и Правительства РФ от 07.12.1996 № 1426 «Об утверждении Положения о признании территорий лечебно­оздоровительными местностями и курортами федерального значения» [86]. 

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти в рассматриваемой сфере немногочисленны, поскольку большинство вопросов регламентируется названными выше федеральными законами и постановлениями Правительства РФ. Тем не менее среди них следует назвать приказ Минприроды России от 25.01.1993 № 14 «Об утверждении Общего положения о государственных природных заказниках общереспубликанского (федерального) значения в Российской Федерации»
 и приказ Рослесхоза от 31.12.1996 № 204 «О Порядке выдачи разрешений на использование символики национальных парков» [153]. 

В последние годы наблюдается достаточно активное участие субъектов Российской Федерации в регулировании вопросов создания и функционирования особо охраняемых природных территорий. В качестве примера можно назвать Закон Приморского края от 11.05.2005 № 245​КЗ «Об особо охраняемых природных территориях Приморского края»
. 

Кроме того, встречаются случаи принятия решений по одному вопросу несколькими субъектами Российской Федерации. Среди них можно выделить решение Объединенной коллегии 
органов  управления Москвы и Московской области от 12.10.1998 
№ 51​РОК «О создании особо охраняемых природных территорий «Клязьма», «Пехорка», «Переделкино».
§ 23.3. Содержание государственного управления 
в области организации и функционирования 
особо охраняемых природных территорий

В соответствии со ст. 3 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» государственное управление 
и государственный контроль в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий федерального значения (государственные заповедники, национальные парки, 
курорты федерального значения и др.) осуществляются Прави​
тельством РФ и специально уполномоченными государственными органами.

В свою очередь, государственное управление и государственный контроль в области организации и функционирования территорий государственных природных заказников, памятников природы, дендрологических парков и ботанических садов, лечебно­оздоровительных местностей и курортов регионального значения осуществляются исполнительными органами субъектов Российской Федерации и специально уполномоченными государственными органами.

Управление и контроль в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий местного значения осуществляются органами местного самоуправления.

К числу основных функций государственного управления в рассматриваемой сфере относится ведение государственного кадастра особо охраняемых природных территорий, который включает в себя сведения о статусе этих территорий, об их географическом положении и границах, режиме особой охраны этих территорий, природопользователях, эколого​просветительской, научной, экономической, исторической и культурной ценности. Постановлением Правительства РФ от 19.10.1996 № 1249 [84] установлен порядок ведения государственного кадастра особо охраняемых природных территорий. 
Следует назвать и разрешительную функцию, которая, в частности, регламентируется Положением о порядке предоставления 
и аннулирования лицензий на осуществление деятельности по обеспечению регулируемого туризма и отдыха на территориях национальных парков, утвержденным постановлением Правительства РФ от 03.08.1996 № 916 [82].

Полномочия государственных инспекторов по охране территорий государственных природных заповедников и национальных парков при осуществлении государственного контроля изложены в ст. 34 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» и заключаются в их праве:

проверять у лиц, находящихся на соответствующих территориях, разрешение на право пребывания там;

проверять документы на право осуществления природопользования и иной деятельности на прилегающих к территориям государственных природных заповедников и национальных парков территориях охранных зон;

задерживать в пределах своей юрисдикции лиц, нарушивших федеральное законодательство об особо охраняемых природных территориях, и доставлять их в правоохранительные органы;

направлять материалы о привлечении нарушителей к административной и уголовной ответственности.

23.4. Требования к режиму некоторых особо 
охраняемых природных территорий

Согласно ст. 6 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» на территории государственных природных заповедников полностью изымаются из хозяйственного использования особо охраняемые природные комплексы и объекты (земля, вода, недра, растительный и животный мир), имеющие природоохранное, научное, эколого​просветительское значение как образцы естественной природной среды, типичные или редкие ландшафты, места сохранения генетического фонда растительного и животного мира.

В соответствии со ст. 9 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» на территории государственного природного заповедника запрещается любая деятельность, противоречащая его задачам и режиму особой охраны его территории, установленному в положении о нем. Кроме того, в государственных природных заповедниках могут выделяться участки, на которых исключается всякое вмешательство человека в природные процессы.

Статья 15 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» устанавливает, что на территориях национальных парков могут быть выделены различные функциональные зоны, в том числе:

заповедная, в пределах которой запрещены любая хозяйственная деятельность и рекреационное использование территории;

особо охраняемая, в пределах которой обеспечиваются условия для сохранения природных комплексов и объектов и на территории которой допускается строго регулируемое посещение;

познавательного туризма, предназначенная для организации экологического просвещения и ознакомления с достопримечательными объектами национального парка;

рекреационная, предназначенная для отдыха;

охраны историко​культурных объектов, в пределах которой обеспечиваются условия для их сохранения;

обслуживания посетителей, предназначенная для размещения мест ночлега, палаточных лагерей и иных объектов туристского сервиса, культурного, бытового и информационного обслуживания посетителей;

хозяйственного назначения, в пределах которой осуществляется хозяйственная деятельность, необходимая для обеспечения функционирования национального парка. 

Согласно ст. 21 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» на территориях природных парков могут быть выделены природоохранные, рекреационные, агрохозяйственные и иные функциональные зоны, включая зоны охраны историко​культурных комплексов и объектов. На территориях природных парков запрещается деятельность, влекущая за собой:

•
изменение исторически сложившегося природного ландшафта;

•
снижение или уничтожение экологических, эстетических 
и рекреационных качеств природных парков;

•
нарушение режима содержания памятников истории и культуры.

На территориях государственных природных заказников в силу ст. 24 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» запрещается или ограничивается любая деятельность, если она противоречит целям создания государственных природных заказников или причиняет вред природным комплексам и их компонентам.

В соответствии со ст. 27 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» на территориях, на которых находятся памятники природы, и в границах их охранных зон запрещается всякая деятельность, влекущая за собой нарушение сохранности памятников природы.

На основании ст. 29 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» на территориях дендрологических парков и ботанических садов запрещается всякая деятельность, 
не связанная с выполнением их задач и влекущая за собой нарушение сохранности флористических объектов.

Статья 32 Федерального закона «Об особо охраняемых природных территориях» устанавливает, что в границах лечебно­оздоровительных местностей и курортов запрещается (ограничивается) деятельность, которая может привести к ухудшению качества 
и истощению природных ресурсов и объектов, обладающих лечебными свойствами. В целях сохранения природных факторов, благоприятных для организации лечения и профилактики заболеваний населения, на территориях лечебно­оздоровительных местностей и курортов организуются округа санитарной охраны или горно­санитарной охраны.

Согласно ст. 6 Федерального закона «Об охране озера Байкал» на Байкальской природной территории запрещаются или ограничиваются виды деятельности, при осуществлении которых оказывается негативное воздействие на уникальную экологическую систему озера Байкал, в том числе:

химическое загрязнение озера Байкал или его части, а также его водосборной площади, связанное со сбросами и с выбросами вредных веществ, использованием пестицидов, агрохимикатов, радиоактивных веществ, эксплуатацией транспорта, размещением отходов производства и потребления;

физическое изменение состояния озера Байкал или его части (изменение температурных режимов воды, колебание показателей уровня воды за пределами допустимых значений, изменение стоков в озеро Байкал);

биологическое загрязнение озера Байкал, связанное с использованием, разведением или акклиматизацией водных биологических объектов, не свойственных экологической системе озера Байкал, в озере Байкал и водных объектах, имеющих постоянную или временную связь с озером Байкал.

Постановлением Правительства РФ от 30.08.2001 № 643 [107] утвержден Перечень видов деятельности, запрещенных в центральной части экологической зоны Байкальской природной территории. 

Кроме того, на Байкальской природной территории запрещается строительство новых хозяйственных объектов, расширение, реконструкция действующих хозяйственных объектов без положительного заключения государственной экологической экспертизы соответствующих проектов. 

§ 23.5. Ответственность за нарушения законодательства об особо охраняемых природных территориях

Нарушители законодательства об особо охраняемых природных территориях в зависимости от характера нарушения могут нести дисциплинарную, материальную, гражданско​правовую, административную и уголовную ответственность. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной ответственности за:

уничтожение специальных знаков (ст. 7.2, часть 2);

нарушение правил охраны и использования природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях (ст. 8.39).

Субъектами Российской Федерации также может устанавливаться административная ответственность за нарушение законодательства об особо охраняемых природных территориях.

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных ст. 262 (нарушение режима особо охраняемых природных территорий 
и природных объектов).

Вопросы для самоподготовки
1.
С какой целью создаются особо охраняемые природные территории?

2.
Какие категории особо охраняемых природных территорий Вы знаете?

3.
Назовите порядок создания особо охраняемых природных территорий федерального значения, регионального значения, местного значения.

5.
К какой ответственности могут быть привлечены нарушители законодательства об особо охраняемых природных территориях?

Глава 24 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОХРАНЫ 
И ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО МОРЯ, ИСКЛЮЧИТЕЛЬНОЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ 
ЗОНЫ И КОНТИНЕНТАЛЬНОГО ШЕЛЬФА 

§ 24.1. Основные понятия, применяемые 
в настоящей главе

Согласно ст. 71 Конституции РФ определение статуса и защита государственной границы, территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации относятся к исключительному ведению Российской Федерации. Данное обстоятельство предопределяет, что правовое регулирование общественных отношений в рассматриваемой сфере осуществляется только федеральным законодательством. Вызвано это тем, что при использовании для тех или иных целей территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа, так или иначе, затрагиваются интересы Российской Федерации как представителя мирового сообщества, причем речь идет о таких интересах, как обеспечение безопасности и неприкосновенности государственной границы, а также поддержание экономических интересов страны, поскольку названные территории имеют важное международно​правовое значение и характер использования их на строго определенных условиях хозяйствующими субъектами, в том числе зарубежными, подчиняется выработанным в мировой практике принципам.

Прежде всего необходимо определиться с основными понятиями, характеризующими статус названных территорий. 

Согласно ст. 2 Федерального закона «О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации» [42] под территориальным морем понимается примыкающий к сухопутной территории или к внутренним морским водам морской пояс шириной 12 морских миль, отмеряемых от исходных линий. При этом внешняя граница территориального моря является Государственной границей Российской Федерации.

На территориальное море, воздушное пространство над ним, 
а также на дно территориального моря и его недра распространяется суверенитет Российской Федерации с признанием права мирного прохода иностранных судов через территориальное море.

В соответствии со ст. 1 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации» исключительной экономической зоной признается морской район, находящийся за пределами территориального моря Российской Федерации и прилегающий к нему, с особым правовым режимом, установленным федеральным законом, международными договорами Российской Федерации и нормами международного права. Определение исключительной экономической зоны применяется также ко всем островам Российской Федерации, за исключением скал, которые не пригодны для поддержания жизни человека или для осуществления самостоятельной хозяйственной деятельности.

Внешняя граница исключительной экономической зоны находится на расстоянии 200 морских миль от исходных линий, от которых отмеряется ширина территориального моря, если иное не предусмотрено международными договорами Российской Федерации.

Наконец, континентальный шельф согласно ст. 1 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской Федерации» включает в себя морское дно и недра подводных районов, находящиеся за пределами территориального моря Российской Федерации на всем протяжении естественного продолжения ее сухопутной территории до внешней границы подводной окраины материка. Подводной окраиной материка является продолжение континентального массива Российской Федерации, включающего в себя поверхность и недра континентального шельфа, склона и подъема. Определение континентального шельфа применяется также ко всем островам Российской Федерации.

Внутренней границей континентального шельфа является 
внешняя граница территориального моря. Внешняя граница континентального шельфа находится на расстоянии 200 морских миль 
от исходных линий, от которых отмеряется ширина территориального моря, при условии, что внешняя граница подводной окраины материка не простирается на расстояние более чем 200 морских миль. Если подводная окраина материка простирается на расстояние более 200 морских миль от указанных исходных линий, внешняя граница континентального шельфа совпадает с внешней границей подводной окраины материка, определяемой в соответствии с нормами международного права.

§ 24.2. Правовой режим охраны и использования 
природных ресурсов территориального моря 
Российской Федерации
Федеральный закон «О внутренних морских водах, территориальном море и прилежащей зоне Российской Федерации» содержит большой блок требований, связанных с охраной окружающей среды и использованием природных ресурсов в границах территориального моря. В частности, ст. 21 закона выделяет основные принципы экономических отношений при пользовании природными ресурсами внутренних морских вод и территориального моря, 
в том числе:

•
платность пользования;

•
ответственность за нарушения условий хозяйственной деятельности;

•
возмещение ущерба, нанесенного внутренним морским водам и территориальному морю, их природным ресурсам, окружающей среде, памятникам истории и культуры;

•
финансовое обеспечение мероприятий, связанных с восстановлением и охраной природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря, окружающей среды, охраной памятников истории и культуры.

Законом установлено, что морские научные исследования, 
в том числе касающиеся природных ресурсов территориального моря, могут проводиться российскими и иностранными физическими и юридическими лицами согласно полученному на основании предварительного запроса разрешению, выдаваемому федеральным органом исполнительной власти по науке и технологиям. При этом закон требует обязательного согласования таких разрешений с федеральным органом исполнительной власти в области природных ресурсов, федеральным органом исполнительной власти в области рыболовства, федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды. Заявителям может быть отказано в выдаче разрешения, если предполагаемые морские научные исследования:

•
направлены на изучение, разведку или промысел живых ресурсов или изучение, поиск, разведку или разработку (добычу) неживых ресурсов;

•
несовместимы с требованиями защиты окружающей среды, 
в том числе живых или неживых ресурсов;

•
включают буровые работы на морском дне внутренних морских вод и территориального моря, использование взрывчатых веществ, пневмоустройств или привнесение вредных веществ 
в морскую среду.

Согласно ст. 31 Закона морские научные исследования подлежат немедленному прекращению в случае, если они проводятся:

•
без разрешения федерального органа исполнительной власти в области науки и технологий;

•
с изменившим проект морских научных исследований отступлением от сведений, представленных в запросе;

•
без соблюдения российскими или иностранными заявителями своих обязательств перед Российской Федерацией.

Постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 № 391 утверждены Правила проведения морских научных исследований во внутренних морских водах, в территориальном море, в исключительной экономической зоне и на континентальном шельфе Российской Федерации [122], которые более детально раскрывают содержание требований федерального закона. 

В качестве главной меры по защите и сохранению морской среды и природных ресурсов внутренних вод и территориального моря закон предусматривает нормирование качества морской среды, которое производится в целях установления предельно допустимых норм воздействия на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря, обеспечивающих и гарантирующих экологическую безопасность населения 
и сохранение генетического фонда, защиту и сохранение морской среды и природных ресурсов, а также обеспечивающих рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря.

При этом поддержание морской среды внутренних морских вод и территориального моря в состоянии, соответствующем экологическим требованиям, обеспечивается установлением и соблюдением нормативов предельно допустимых концентраций вредных веществ и нормативов предельно допустимых вредных воздействий на морскую среду и природные ресурсы внутренних морских вод и территориального моря, а также других требований и мер, установленных законодательством Российской Федерации об охране окружающей среды и водным законодательством Российской Федерации.

Еще одним важным элементом в системе защиты морской среды и природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря ст. 34 закона выделяет государственную экологическую экспертизу, которой подлежат все виды хозяйственной и иной деятельности независимо от их сметной стоимости, ведомственной принадлежности и форм собственности. В качестве предмета государственной экологической экспертизы выступают также проекты государственных программ и планов, предплановая, предпроектная и проектная документация, относящиеся к изучению, разведке, разработке (промыслу) природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря, созданию и использованию искусственных островов, установок и сооружений, прокладке кабелей 
и трубопроводов. При этом экспертиза проводится за счет пользователя природными ресурсами внутренних морских вод и территориального моря.

Статья 37 Закона устанавливает строгий запрет на захоронение отходов и других материалов и сброс вредных веществ во внутренних морских водах и в территориальном море.

Основные функции государственного управления в сфере охраны и использования морской среды и природных ресурсов во внутренних морских водах и в территориальном море заключаются в:

осуществлении государственного экологического контроля, который представляет собой систему мероприятий, направленных на предупреждение, выявление и устранение нарушений законодательства Российской Федерации или применимых международных норм и стандартов по защите морской среды и природных ресурсов внутренних морских вод и территориального моря. Эта функция реализуется специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды с участием других специально уполномоченных федеральных органов исполнительной власти в соответствии с законодательством Российской Федерации;

проведении государственного экологического мониторинга состояния внутренних морских вод и территориального моря, который является составной частью единой государственной системы экологического мониторинга Российской Федерации и представляет собой систему регулярных наблюдений за состоянием морской среды и донных отложений по физическим, химическим, гидробиологическим и микробиологическим показателям, а также оценку и прогноз их изменений под влиянием природных и антропогенных факторов. Осуществляется мониторинг федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды с участием федерального органа исполнительной власти 
в области природных ресурсов, федерального органа исполнительной власти в области рыболовства и соответствующих органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с законодательством Российской Федерации.

§ 24.3. Правовой режим охраны и использования 
природных ресурсов исключительной 
экономической зоны Российской Федерации
Исключительная экономическая зона Российской Федерации, как отмечалось выше, представляет собой более обширный пространственный базис, нежели территориальное море, и в ней особую значимость приобретают вопросы использования природных ресурсов и, безусловно, охраны окружающей среды. Поэтому не случайно в ст. 4 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации» дается объемный словарь основных понятий, большинство из которых имеют непосредственное отношение к экологическим правоотношениям. Так, под природными ресурсами исключительной экономической зоны понимаются живые и неживые ресурсы, находящиеся в водах, покрывающих морское дно, на морском дне и в его недрах.

Эти ресурсы находятся в ведении Российской Федерации, 
а регулирование деятельности по разведке, разработке (промыслу) таких ресурсов и их охрана входят в компетенцию Правительства Российской Федерации.

Допускаются такие виды использования живых ресурсов, как:

•
вылов (добыча) живых ресурсов в научно​исследовательских и контрольных целях для оценки состояния их запасов и для определения общего допустимого улова;

•
вылов (добыча) живых ресурсов для их воспроизводства и акклиматизации;

•
вылов (добыча) живых ресурсов в учебных и культурно­просветительских целях;

•
разведка и промысел живых ресурсов;

•
товарное выращивание живых ресурсов;

•
искусственное воспроизводство живых ресурсов;

•
любительский и спортивный вылов (добыча) живых ресурсов.

Право на использование живых ресурсов может предоставляться гражданам Российской Федерации и российским юридическим лицам, иностранным гражданам и иностранным юридическим лицам, иностранным государствам и компетентным международным организациям. Вместе с тем преимущественное право на использование живых ресурсов имеют представители коренных 
малочисленных народов и этнических общностей Севера и Даль­
него Востока Российской Федерации, образ жизни, занятость 
и экономика которых традиционно основываются на промысле живых ресурсов, а также население Севера и Дальнего Востока Российской Федерации и население в местах постоянного проживания на территориях, прилегающих к морскому побережью, образ жизни, занятость и экономика которых традиционно основываются на промысле живых ресурсов. 

Выдача лицензий (разрешений) на отдельные виды использования живых ресурсов производится специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по рыболовству. Этот же орган совместно со специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по охране окружающей среды 
с учетом предложений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, территории которых прилегают к морскому побережью, разрабатывает правила промысла и других видов использования живых ресурсов, а также по согласованию со специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по обороне определяет районы и сроки промысла в исключительной экономической зоне для российских судов и уведомляет об этом федеральный орган исполнительной власти по безопасности.

Постановлением Правительства РФ от 15.12.2005 № 768 определен порядок распределения общих допустимых уловов водных биологических ресурсов. 

К кругу обязанностей пользователей живыми ресурсами ст. 12 Закона относит необходимость:

•
соблюдать установленные правила вылова (добычи) живых ресурсов, лимиты на их вылов (добычу) и выполнять условия лицензии (разрешения) на промысел живых ресурсов;

•
своевременно вносить установленные платежи;

•
не допускать ухудшения естественных условий обитания живых ресурсов;

•
не допускать неправомерной акклиматизации видов живых ресурсов и соблюдать требования карантинного режима. 

Нарушение перечисленных и иных требований может служить основанием для прекращения пользования живыми ресурсами. 
Помимо перечисленных видов пользования живыми ресурсами глава IV закона предусматривает возможность проведения исследований живых ресурсов на основании планов, составляемых ежегодно специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по рыболовству по согласованию 
со специально уполномоченными федеральным органом исполнительной власти по охране окружающей среды, федеральным органом исполнительной власти по обороне, федеральным органом исполнительной власти по безопасности, федеральным органом исполнительной власти в области противодействия техническим разведкам и технической защиты информации, а при необходимости с другими заинтересованными федеральными органами исполнительной власти и с учетом предложений органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, территории которых прилегают к морскому побережью, на основе федеральных стратегии, программ и планов.

Заявителям может быть отказано в разрешении на проведение исследований живых ресурсов, если они:

несовместимы с требованиями защиты морской среды, живых или неживых ресурсов;

включают привнесение вредных веществ в морскую среду;

включают строительство, эксплуатацию или использование искусственных островов, установок и сооружений.

Исследования живых ресурсов подлежат немедленному прекращению в случаях, если они проводятся:

без разрешения соответствующего федерального органа исполнительной власти;

с изменившим проведение исследований живых ресурсов отступлением от сведений, представляемых в запросе;

без соблюдения российскими или иностранными заявителями своих обязательств перед Российской Федерацией в связи с ранее проведенными исследованиями живых ресурсов.

Полученные в результате исследований живых ресурсов данные, с которых можно сделать копии, и образцы, которые могут быть разделены без ущерба для их научной ценности, после обработки и анализа, в том числе окончательные результаты и заключения после завершения указанных исследований, российские 
и иностранные заявители обязаны передать в государственные научные организации Российской Федерации, места нахождения которых указываются в разрешении на проведение исследований живых ресурсов. Уведомление о такой передаче российские 
и иностранные заявители направляют в федеральный орган исполнительной власти, указанный в разрешении на проведение исследований живых ресурсов.

Среди законодательно установленных мер защиты окружающей среды в исключительной экономической зоне Российской Федерации следует выделить:

•
 запрет на сброс определенных вредных веществ, указанных 
в Перечне вредных веществ, сброс которых в исключительной экономической зоне Российской Федерации с судов, других плавучих средств, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений запрещен, утвержденном постановлением Правительства РФ от 24.03.2000 № 251 [99];

•
ограничения на сброс иных вредных веществ, пределы допустимых концентраций и условий сброса которых установлены в соответствии с постановлением Правительства РФ от 03.10.2000 № 748 [104];

•
систему экстренных мер, принимаемых Правительством РФ в соответствии с нормами международного права в случаях столкновения судов, посадки судна на мель, морской аварии при разведке или промысле живых ресурсов, при разведке или разработке неживых ресурсов либо транспортировании живых или неживых ресурсов, добытых в исключительной экономической зоне, либо иной морской аварии, либо действий по ликвидации последствий таких аварий, которые привели или могут привести к серьезным вредным последствиям;

•
специальное нормативное регулирование в целях предотвращения, сокращения и сохранения под контролем загрязнения морской среды в отношении районов, где особо суровые климатические условия и наличие льдов, покрывающих такие районы в течение большей части года, создают препятствия либо повышенную опасность для судоходства, а загрязнение морской среды может причинить тяжкий вред экологическому равновесию или необратимо нарушить его; 

•
специальное нормативное регулирование для отдельных районов, где по признанным техническим причинам, относящимся к океанографическим и экологическим условиям указанных районов и специфике перевозок, необходимо принятие особых обязательных методов предотвращения загрязнения с судов нефтью, ядовитыми жидкими веществами и мусором; 

•
государственную экологическую экспертизу хозяйственной и иной деятельности, являющуюся обязательной мерой по защите морской среды, живых и неживых ресурсов и предшествующую выполнению федеральных стратегии, программ и планов, которая организуется и проводится специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по охране окружающей среды с участием специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти по рыболовству в соответствии с законодательством Российской Федерации. Такой экспертизе подлежат все виды хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне независимо от их сметной стоимости. 
Основными функциями государственного контроля в сфере охраны и использования морской среды и природных ресурсов исключительной экономической зоны выступают:

государственный экологический контроль, который представляет собой систему мероприятий, направленных на предупреждение, выявление и устранение нарушений применимых международных норм и стандартов или законов, стандартов и правил Российской Федерации по защите морской среды, живых и неживых ресур­
сов, и осуществляется специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по охране окружающей среды с участием других специально уполномоченных федеральных органов исполнительной власти; 

государственный мониторинг состояния исключительной экономической зоны, являющийся составной частью единой государственной системы экологического мониторинга Российской Федерации и представляющий собой систему регулярных наблюдений, оценки и прогноза состояния морской среды и донных отложений, в том числе наблюдений за показателями химического 
и радиоактивного загрязнения, микробиологическими и гидробиологическими параметрами и их изменениями под влиянием природных и антропогенных факторов. Мониторинг осуществляется специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды с участием специально уполномоченных федерального органа исполнительной власти по охране окружающей среды, федерального органа исполнительной власти по вопросам геологии и использованию недр, федерального органа исполнительной власти по рыболовству.

§ 24.4. Правовой режим охраны и использования 
природных ресурсов континентального шельфа Российской Федерации
Континентальный шельф, равно как и исключительная экономическая зона, в настоящее время является востребованной сферой реализации интересов природопользователей. Согласно ст. 4 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской Федерации» под природными ресурсами континентального шельфа понимаются минеральные и другие неживые ресурсы морского дна и его недр, а также живые организмы, относящиеся к «сидячим видам», то есть организмы, которые в период, когда возможен их промысел, находятся в неподвижном состоянии на морском дне или под ним либо не способны передвигаться иначе, как находясь в постоянном физическом контакте с морским дном или его недрами. Минеральные и живые ресурсы континентального шельфа находятся в ведении Российской Федерации, а деятельность по разведке, разработке (промыслу) таких ресурсов и их охране входит в компетенцию Правительства Российской Федерации.

В соответствии со ст. 7 закона участки континентального шельфа могут предоставляться физическим и юридическим лицам Российской Федерации и физическим и юридическим лицам иностранных государств, а также создаваемым на основе договора о совместной деятельности и не имеющим статуса юридического лица объединениям указанных юридических лиц (товариществам), являющимся стороной соглашения о разделе продукции, при условии, что участники такого объединения несут солидарную ответственность по обязательствам, вытекающим из соглашения 
о разделе продукции для:

•
регионального геологического изучения континентального шельфа в целях оценки перспектив рудоносности и нефтегазоносности крупных регионов континентального шельфа (региональные геолого­геофизические работы, геологическая съемка, инженерно­геологические изыскания, ресурсные исследования);

•
поиска минеральных ресурсов;

•
разведки и разработки минеральных ресурсов;

•
одновременных поиска, разведки и разработки минеральных ресурсов;

•
строительства и эксплуатации подземных сооружений, не связанных с разведкой и разработкой минеральных ресурсов;

•
сбора минералогических, палеонтологических и других геологических коллекционных материалов.

Применительно к живым ресурсам закон устанавливает такие виды пользования, как: 

•
вылов:

в научно​исследовательских и контрольных целях для оценки состояния их запасов и определения общего допустимого улова;

для их воспроизводства и акклиматизации;

в учебных и культурно­просветительских целях;

•
 разведка и промысел живых ресурсов;

•
 товарное выращивание живых ресурсов;

•
 искусственное воспроизводство живых ресурсов;

•
 любительский и спортивный вылов живых ресурсов.

При этом право пользования живыми ресурсами предоста​
вляется физическим и юридическим лицам Российской Феде­
рации и иностранных государств, иностранным государствам и компетентным международным организациям. Вместе с тем преимущественное право на использование живых ресурсов 
имеют:

представители коренных малочисленных народов и этнических общностей Севера и Дальнего Востока Российской Федерации, образ жизни, занятость и экономика которых традиционно основываются на ведении промысла живых ресурсов;

население Севера и Дальнего Востока Российской Федерации в местах постоянного проживания на территориях, прилегающих к морскому побережью Российской Федерации;

российские заявители, осуществляющие мероприятия по искусственному воспроизводству живых ресурсов.

Иностранные заявители могут использовать живые ресурсы 
в научных, промысловых и других целях только на основе международных договоров Российской Федерации с государствами, гражданами которых являются эти иностранные заявители или 
в которых они зарегистрированы, с соблюдением требований наз­
ванного федерального закона и международных договоров Рос​
сийской Федерации.

Промысел живых ресурсов осуществляется на основании лицензий, которые выдаются федеральным органом исполнительной власти в области рыболовства с уведомлением федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды и природных ресурсов, федерального органа исполнительной власти в области безопасности, федерального органа исполнительной власти в области таможенного дела и федерального органа исполнительной власти в области обороны.

К кругу обязанностей пользователей живыми ресурсами относятся:

соблюдение установленных правил и лимитов вылова живых ресурсов и выполнение условий лицензии на промысел;

своевременное внесение установленных платежей;

недопущение ухудшения естественных условий обитания живых ресурсов; 

недопущение неправомерной акклиматизации видов живых ресурсов и соблюдение требований карантинного режима.

Несоблюдение перечисленных и ряда других требований может послужить основанием для прекращения права пользования живыми ресурсами.

В качестве мер по защите и сохранению минеральных и живых ресурсов континентального шельфа законодательством предусмотрены:

проведение государственной экологической экспертизы, которая является обязательной мерой по защите минеральных и живых ресурсов, предшествует выполнению федеральных стратегии, программ и планов и реализуется в отношении всех видов хозяйственной деятельности на континентальном шельфе независимо от их сметной стоимости. Ее проведение отнесено к компетенции федерального органа исполнительной власти в области охраны окружающей среды и природных ресурсов; 

установление перечня отходов и других материалов, запрещенных к захоронению; 

разрешение захоронения отходов и других материалов только при условии проведения государственной экологической экспертизы, подтверждающей обеспечение надежной локализации захороненных отходов и других материалов, после получения разрешения, выдаваемого федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды и природных ресурсов по согласованию с федеральным органом исполнительной власти в области обороны, федеральным органом исполнительной власти в области рыболовства, федеральным органом управления государственным фондом недр, федеральными органами исполнительной власти в области технологического надзора с уведомлением федерального органа исполнительной власти в области безопасности, федерального органа исполнительной власти в области гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, территории которых примыкают к участку континентального шельфа, где предполагается произвести захоронение;

применение Правительством РФ необходимых мер, соразмерных фактическому или грозящему ущербу, в целях защиты побережья Российской Федерации или связанных с ним интересов (включая рыболовство) от загрязнения или угрозы загрязнения 
в случаях, если столкновение судов, посадка судна на мель, морская авария при разведке или разработке минеральных или живых ресурсов либо транспортировании минеральных или живых ресурсов, добытых на континентальном шельфе, либо иная морская авария, произошедшие в водах, покрывающих континентальный шельф, либо действия по ликвидации последствий таких аварий привели или могут привести к серьезным вредным последствиям.

Основными функциями государственного управления в сфере охраны и использования природных ресурсов континентального шельфа выступают:

государственный экологический контроль, представляющий собой систему мероприятий, направленных на предупреждение, выявление и устранение нарушений применимых международных норм и стандартов или законов и правил Российской Федерации по защите минеральных и живых ресурсов. Он осуществляется федеральным органом исполнительной власти в области охраны окружающей среды и природных ресурсов.

государственный мониторинг, являющийся составной частью единой государственной системы экологического мониторинга Российской Федерации, представляет собой систему регулярных наблюдений за состоянием морской среды и донных отложений, 
в том числе за показателями химического и радиоактивного загрязнения, микробиологическим и гидробиологическим параметрами и их изменениями под влиянием природных и антропогенных факторов. Мониторинг осуществляется федеральным органом исполнительной власти в области гидрометеорологии 
и мониторинга окружающей среды.

§ 24.5. Ответственность за нарушения законодательства об охране и использовании природных ресурсов 
территориального моря, исключительной 
экономической зоны и континентального шельфа 

Согласно ст. 40 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации» ответственность могут нести: 

должностные лица федеральных органов исполнительной власти, виновные в:

выдаче лицензий (разрешений) на разведку и промысел живых ресурсов, разведку и разработку неживых ресурсов, на проведение ресурсных или морских научных исследований, на сброс вредных веществ или захоронение отходов и других материалов с судов, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений в исключительной экономической зоне вне пределов своей компетенции;

несоблюдении условий и порядка выдачи лицензий (разрешений) в пределах своей компетенции, произвольном изменении условий выданных лицензий (разрешений), — привлекаются 
к ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации;

граждане и юридические лица за:

незаконные разведку и промысел живых ресурсов, поиск, разведку или разработку неживых ресурсов или нарушение правил, связанных с указанной деятельностью, установленных названным федеральным законом или международными договорами Российской Федерации;

передачу живых или неживых ресурсов иностранным государствам, иностранным гражданам или иностранным юридическим лицам, если это не отражено в лицензии (разрешении);

нарушение предусмотренных лицензией (разрешением) и (или) международными договорами Российской Федерации условий промысла живых ресурсов или нарушение действующих стандартов (норм, правил) по безопасному проведению поиска, разведки и разработки неживых ресурсов, а также требований защиты морской среды, живых или неживых ресурсов;

нарушения, повлекшие ухудшение условий воспроизводства живых ресурсов;

проведение без разрешения либо с нарушением условий и установленных правил ресурсных или морских научных исследований;

загрязнение морской среды с судов, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений;

нарушения, сопровождающиеся воспрепятствованием законной деятельности должностных лиц органов охраны;

создание помех законным видам деятельности в исключительной экономической зоне, а также за нарушение данного федерального закона или международных договоров Российской Федерации.

В свою очередь, ст. 46 Федерального закона «О континентальном шельфе Российской Федерации» устанавливает, что должностные лица федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, виновные в:

выдаче лицензий (разрешений) на поиск, разведку и разработку минеральных ресурсов или промысел живых ресурсов, на создание искусственных островов, установок и сооружений, на проведение ресурсных и морских научных исследований и на захоронение отходов и других материалов на континентальном шельфе вне пределов своей компетенции;

произвольном изменении условий выданных лицензий (разрешений), –

привлекаются к административной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации в зависимости от характера правонарушения, тяжести его последствий и размера нанесенного ущерба;

физические и юридические лица, виновные в:

проведении без разрешения или с нарушением установленных правил геологического изучения континентального шельфа, ресурсных или морских научных исследований;

незаконных региональном геологическом изучении континентального шельфа, поиске, разведке или разработке минеральных ресурсов или промысле живых ресурсов или нарушении правил, связанных с указанной деятельностью, установленных указанным федеральным законом или международными договорами Российской Федерации;

передаче минеральных или живых ресурсов иностранным государствам, их физическим и юридическим лицам, если это не отражено в соответствующей лицензии (разрешении);

нарушении действующих стандартов (норм, правил) по безопасному проведению поиска, разведки и разработки минеральных ресурсов или промысла живых ресурсов, а также требований защиты минеральных и живых ресурсов;

нарушениях, повлекших ухудшение условий воспроизводства живых ресурсов континентального шельфа;

нарушениях, сопровождающихся воспрепятствованием законной деятельности должностных лиц органов охраны;

незаконном захоронении отходов и других материалов;

загрязнении в результате буровых работ;

незаконном создании искусственных островов, установок и сооружений на континентальном шельфе;

незаконной прокладке подводных кабелей и трубопроводов, используемых для разведки и разработки минеральных ресурсов, 
а также в нарушении правил и условий вывода подводных кабелей и трубопроводов на территорию Российской Федерации;

необеспечении искусственных островов, установок и сооружений на континентальном шельфе средствами, постоянно предупреждающими об их наличии, а также в нарушении правил по поддержанию указанных средств в исправном состоянии и правил по удалению установок и сооружений, эксплуатация которых прекращена, нарушении других положений данного федерального закона или международных договоров Российской Федерации;

создании помех законным видам деятельности на континентальном шельфе, –

привлекаются к административной или уголовной ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации в зависимости от характера правонарушения, тяжести его последствий и размера нанесенного ущерба.

Названные нормы нашли свою конкретизацию в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях, которым предусмотрена административная ответственность за: 

нарушение регламентирующих деятельность во внутренних водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации правил (стандартов, норм) или условий лицензии (ст. 8.17);

нарушение правил проведения ресурсных или морских научных исследований во внутренних водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации (ст. 8.18);

нарушение правил захоронения отходов и других материалов во внутренних водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации (ст. 8.19);

незаконная передача минеральных и (или) живых ресурсов на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации (ст. 8.20). 

В соответствии со ст. 11 Уголовного кодекса РФ преступления, совершенные в пределах территориальных вод Российской Федерации, признаются совершенными на территории Российской Федерации. Действие Кодекса распространяется также на преступления, совершенные на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации. 

В настоящее время ст. 253 Уголовного кодекса РФ устанавливается ответственность за нарушение законодательства Российской Федерации о континентальном шельфе и об исключительной экономической зоне Российской Федерации. Названной статьей преступными признаются:

незаконное возведение сооружений на континентальном шельфе, незаконное создание вокруг них или в исключительной экономической зоне зон безопасности, а равно нарушение правил строительства, эксплуатации, охраны и ликвидации возведенных сооружений и средств обеспечения безопасности морского судоходства;

исследование, разведка, разработка естественных богатств континентального шельфа или исключительной экономической зоны, проводимые без соответствующего разрешения.

Кроме того, следует отметить ч. 2 ст. 256 УК РФ, устанавливающую уголовную ответственность за незаконную добычу котиков, морских бобров или иных морских млекопитающих в открытом море или в запретных зонах.

Привлечение виновных к административной или уголовной ответственности не исключает возможности возложения на виновных обязанности по возмещению материального вреда, причиненного природным ресурсам территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации.

Вопросы для самоподготовки

1.
Охарактеризуйте правовой режим охраны и использования природных ресурсов:

территориального моря Российской Федерации;

исключительной экономической зоны Российской Феде­
рации;

континентального шельфа Российской Федерации.

2.
Какая ответственность предусмотрена за нарушения законодательства об охране и использовании природных ресурсов территориального моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации?

Глава 25 

ПРАВОВАЯ ОХРАНА АТМОСФЕРНОГО ВОЗДУХА И ОЗОНОВОГО СЛОЯ АТМОСФЕРЫ

§ 25.1. Основные положения

Согласно ст. 1 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» под атмосферным воздухом понимается жизненно важный компонент окружающей природной среды, представляющий собой естественную смесь газов атмосферы, находящуюся за пределами жилых, производственных и иных помещений. 

Охрана атмосферного воздуха представляет собой систему мер, осуществляемых органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Россий­ской Федерации, органами местного самоуправления, физическими и юридическими лицами в целях улучшения качества атмосферного воздуха и предотвращения его вредного воздействия на здоровье человека и окружающую природную среду.

Под качеством атмосферного воздуха понимается совокупность физических, химических и биологических свойств атмосферного воздуха, отражающих степень его соответствия гигиеническим нормативам качества атмосферного воздуха и экологическим нормативам качества атмосферного воздуха.

Венская конвенция об охране озонового слоя под озоновым слоем понимается слой атмосферного озона над пограничным слоем планеты. 

§ 25.2. Правовое регулирование охраны 
атмосферного воздуха

Основой правового регулирования вопросов охраны атмосферного воздуха является Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха», в котором закрепляются компетенция органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в рас­
сматриваемой сфере, определяются функции государственного 
управления, формулируются требования к охране атмосферного воздуха при осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

Детализация положений названного закона нашла свое отражение в решениях Правительства РФ, среди которых можно выделить постановления от 02.03.2000 № 182 «О порядке установления и пересмотра экологических и гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых уровней физических воздействий на атмосферный воздух и государственной регистрации вредных (загрязняющих) веществ и потенциально опасных веществ» [97] и от 02.03.2000 № 183 «О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух 
и физических воздействий на него» [98], и ряде других подзаконных актов.

Доля нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в рассматриваемой сфере крайне незначительна. В качестве примера можно привести Временные рекомендации по расчету выбросов вредных веществ в атмосферу в результате сгорания на полигонах твердых бытовых отходов 
и размера предъявляемого иска за загрязнение атмосферного воздуха, утвержденные Минприроды России 02.11.1992
. Вместе с тем самостоятельную группу ведомственных документов представляют утвержденные Главным государственным санитарным врачом России в 2003–2004 гг. гигиенические нормативы, закрепляющие требования по содержанию отдельных веществ в атмосферном воздухе в населенных пунктах. 
Субъекты Российской Федерации в рамках своей компетенции достаточно активно участвуют в правовом регулировании вопросов охраны атмосферного воздуха. Региональные законы в рассматриваемой сфере приняты в республиках Башкортостан и Татарстан, Краснодарском крае, Воронежской, Иркутской, Орловской областях и ряде других субъектов Российской Феде­
рации.

§ 25.3. Компетенция Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации 
в сфере охраны атмосферного воздуха

К компетенции Российской Федерации в сфере охраны атмосферного воздуха ст. 5 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» отнесены вопросы:

•
формирования и проведения единой государственной политики в области охраны атмосферного воздуха на территории Рос​
сийской Федерации;

•
установления:

 порядка разработки и утверждения гигиенических и экологических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых (критических) нагрузок на экологические системы, предельно допустимых уровней физического воздействия на атмосферный воздух и других экологических нормативов в целях охраны атмосферного воздуха;

порядка государственного учета выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него;

порядка разработки технических нормативов выбросов, утверждения технических нормативов выбросов, а также перечня объектов (кадастров), в отношении которых они разрабатываются;

порядка разработки и утверждения предельно допустимых выбросов, предельно допустимых нормативов вредных физических воздействий на атмосферный воздух;

порядка определения и взимания платы за загрязнение атмосферного воздуха, а также порядка возмещения вреда, причиненного здоровью граждан и окружающей природной среде загрязнением атмосферного воздуха и вредными физическими воздействиями на атмосферный воздух;

порядка выдачи разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

порядка использования сборов, полученных за выдачу разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

порядка организации и проведения государственного контроля за охраной атмосферного воздуха;

порядка ограничения, приостановления или прекращения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и (или) вредных физических воздействий на атмосферный воздух, которые осуществляются с нарушением условий, предусмотренных разрешениями на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на атмосферный воздух;

порядка сертификации топлива, технических, технологических установок, двигателей, транспортных и иных передвижных средств и установок, подтверждающей их соответствие требованиям охраны атмосферного воздуха;

•
формирования единой нормативно​методической базы в области охраны атмосферного воздуха;

•
формирования и обеспечения реализации федеральных целевых программ охраны атмосферного воздуха;

•
организации и финансирования государственного мониторинга атмосферного воздуха и обеспечения его проведения;

•
координации деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха;

•
определения:

величины уменьшения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и сроков, в которые будет осуществлено такое уменьшение, в соответствии с федеральными целевыми программами охраны атмосферного воздуха и международными обязательствами Российской Федерации в данной области;

функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти в области охраны окружающей среды.

•
организации информирования населения о загрязнении атмосферного воздуха и выполнении федеральных целевых программ охраны атмосферного воздуха и ряд иных вопросов.

В свою очередь, субъекты Российской Федерации в соответствии со ст. 6 названного законодательного акта правомочны:

•
принимать региональные нормативные правовые акты в области охраны атмосферного воздуха;

•
разрабатывать и реализовывать региональные целевые программы охраны атмосферного воздуха;

•
участвовать в организации и проведении государственного мониторинга атмосферного воздуха;

•
проводить мероприятия по защите населения при чрезвычайных ситуациях, представляющих угрозу для жизни и здоровья людей в результате загрязнения атмосферного воздуха;

•
осуществлять в пределах своей компетенции координацию деятельности физических и юридических лиц в области охраны атмосферного воздуха;

•
информировать населения о состоянии атмосферного воздуха, его загрязнении и выполнении программ улучшения качества атмосферного воздуха и соответствующих мероприятий.

Закон допускает возможность наделения муниципальных образований отдельными государственными полномочиями в области охраны атмосферного воздуха в установленном федеральным законодательством порядке.

§ 25.4. Содержание государственного управления 
в сфере охраны атмосферного воздуха

Государственное управление в области охраны атмосферного воздуха согласно ст. 4 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» осуществляется Правительством РФ непосредственно или через специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти (Ростехнадзор), а также органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. Принципами государственного управления в рассматриваемой сфере являются в том числе:

недопущение необратимых последствий загрязнения атмосферного воздуха для окружающей природной среды;

обязательность государственного регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него;

гласность, полнота и достоверность информации о состоянии атмосферного воздуха, его загрязнении;

научная обоснованность, системность и комплексность подхода к охране атмосферного воздуха и охране окружающей природной среды в целом;

обязательность соблюдения требований федерального законодательства в области охраны атмосферного воздуха, ответственность за его нарушение.

Среди основных функций государственного управления в сфере охраны атмосферного воздуха следует назвать: 

•
выдачу разрешений на выброс вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредное воздействие на атмосферный воздух; 

•
государственный учет воздействий на атмосферный воздух 
и их источников; 

•
осуществление государственного мониторинга атмосферного воздуха;

•
проведение государственного контроля за охраной атмосферного воздуха.

Согласно ст. 14 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» выброс вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух стационарным источником допускается на основании разрешения, выданного специально уполномоченным государственным органом (Ростехнадзором). При этом разрешением на выброс таких веществ в атмосферный воздух устанавливаются предельно допустимые выбросы и другие условия, которые обеспечивают охрану атмосферного воздуха.

Вредные физические воздействия на атмосферный воздух также допускаются на основании разрешений.

В соответствии со ст. 21 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» юридические лица, имеющие источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и источники вредных воздействий на атмосферный воздух, а также количество и состав выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, виды и размеры вредных физических воздействий на него подлежат государственному учету. Постановлением Правительства РФ от 21.04.2000 № 373 утверждено Положение о государственном учете вредных воздействий на атмосферный воздух и их источников [100].

Государственный мониторинг атмосферного воздуха согласно ст. 23 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» является составной частью государственного экологического мониторинга и осуществляется органами Росгидромета, Ростехнадзора 
и Роспотребнадзора в целях наблюдения за загрязнением атмосферного воздуха, комплексной оценки и прогноза его состояния, а также обеспечения органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и населения текущей и экстренной информацией о загрязнении атмосферного воздуха. 

Статья 24 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» устанавливает, что государственный контроль за охраной атмосферного воздуха призван обеспечить соблюдение:

условий, установленных разрешениями на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на него;

стандартов, нормативов, правил и иных требований охраны атмосферного воздуха, в том числе проведения производственного контроля за охраной атмосферного воздуха;

режима санитарно­защитных зон объектов, имеющих стационарные источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ 
в атмосферный воздух;

выполнения федеральных целевых программ и программ субъектов Российской Федерации по охране атмосферного воздуха 
и выполнение мероприятий по его охране. 

Регламентация контрольных действий специально уполномоченных государственных органов изложена в Положении о государственном контроле за охраной атмосферного воздуха, утвержденном постановлением Правительства РФ от 15.01.2001 № 31 [106], а также в постановлении Правительства РФ от 28.11.2002 № 847 «О порядке ограничения, приостановления или прекращения выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на атмосферный воздух» [111]. 

§ 25.5. Требования к охране атмосферного воздуха

Глава III Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» устанавливает требования к охране атмосферного воздуха, среди которых следует выделить:

•
 запрет на: 

внедрение новых техники, технологий, материалов, веществ 
и другой продукции, а также применение технологического оборудования и других технических средств, если они не отвечают установленным законодательством требованиям охраны атмосферного воздуха;

выбросы в атмосферный воздух веществ, степень опасности которых для жизни и здоровья человека и для окружающей природной среды не установлена;

размещение и эксплуатацию объектов хозяйственной и иной деятельности, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух;

производство и эксплуатацию транспортных и иных передвижных средств, содержание вредных (загрязняющих) веществ в выбросах которых превышает установленные технические нормативы выбросов;

хранение, захоронение и обезвреживание на территориях организаций и населенных пунктов загрязняющих атмосферный воздух от​
ходов производства и потребления, в том числе дурнопахнущих веществ, а также на сжигание таких отходов без специальных установок;

•
обязательность при производстве и использовании топлива наличия сертификатов, подтверждающих соответствие топлива требованиям охраны атмосферного воздуха;

•
возможность ограничения органами исполнительной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации использования нефтепродуктов и других видов топлива, сжигание которых приводит к загрязнению атмосферного воздуха;

•
допустимость действий, направленных на изменение состояния атмосферного воздуха и атмосферных явлений только при отсутствии вредных последствий для жизни и здоровья человека и окружающей природной среды;

•
недопустимость превышения нормативов качества атмосферного воздуха при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности, при застройке городов и иных поселений и др.

§ 25.6. Требования по охране озонового слоя атмосферы

Проблема охраны озонового слоя атмосферы относится к числу актуальных экологических проблем международного характера. Российская Федерация, как правопреемница Союза ССР, несет ответственность по выполнению требований Венской конвенции об охране озонового слоя
 и Монреальского протокола по веществам, разрушающим озоновый слой
, принимая обусловленные названными документами меры.

На законодательном уровне закреплены отдельные положения, относящиеся к правоотношениям по охране озонового слоя, однако они носят не конкретный характер. 

Согласно ст. 4 Федерального закона «Об охране окружающей среды» озоновый слой атмосферы относится к числу объектов охраны окружающей среды. В ст. 54 этого же закона предусмот­
рено, что охрана озонового слоя атмосферы от экологически опасных изменений обеспечивается посредством регулирования производства и использования веществ, разрушающих озоновый слой атмосферы, в соответствии с международными договорами Российской Федерации, общепризнанными принципами и нормами международного права, актами законодательства Российской Федерации.

В свою очередь, в ст. 16 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» закреплено, что запрещается проектирование, размещение и строительство объектов хозяйственной и иной деятельности, функционирование которых может привести к неблагоприятным изменениям озонового слоя атмосферы. 

В Государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития, утвержденной Указом Президента РФ от 04.02.1994 № 236 [64], в рамках участия в решении глобальных экологических проблем предусмотрено такое направление деятельности, как охрана озонового слоя. 

С учетом изложенного действенным правовым регулятором от​
ношений в рассматриваемой сфере выступают решения Прави​
тельства РФ. В 1990​е годы были последовательно приняты постановления высшего федерального органа исполнительной власти:

от 03.06.1992 № 378 «О мерах по обеспечению выполнения обязательств Российской Федерации по Венской конвенции об охране озонового слоя и Монреальскому протоколу по веществам, разрушающим озоновый слой»
 (этим документом, в частности, предписывалось МИД и Минэкологии России провести переговоры с государствами — членами СНГ, а также Грузией, Латвией, Литвой и Эстонией о возможном совместном участии в реализации Конвенции);

от 24.05.1995 № 526 «О первоочередных мерах по выполнению Венской конвенции об охране озонового слоя и Монреальского протокола по веществам, разрушающим озоновый слой» [77], которым в числе прочих мер предписывалось с 1 января 1996 г. ввоз и вывоз озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции в страны, являющиеся сторонами Венской конвенции 
и Монреальского протокола, осуществлять по соответствующим лицензиям, также запретить ввоз в Российскую Федерацию озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции из стран, не являющихся сторонами Венской конвенции и Монреальского протокола, и вывоз из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции в указанные страны;

от 08.05.1996 № 563 «О регулировании ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции» [80], которым закреплялась компетенция федеральных органов исполнительной власти 
в рассматриваемой сфере, в том числе Госкомэкологии России 
(в настоящее время Ростехнадзор), а также утверждены перечень озоноразрушающих веществ, ввоз в Российскую Федерацию и вывоз из Российской Федерации которых подлежит государственному регулированию, и перечень продукции, содержащей такие вещества; 

от 05.05.1999 № 490 «Об усилении мер государственного регулирования производства и потребления озоноразрушающих веществ в Российской Федерации» [93], согласно которому производство озоноразрушающих веществ предписано осуществлять по квотам и введен с 1 июля 2000 г. запрет на создание на территории Российской Федерации новых мощностей по производству озоноразрушающих веществ;

от 09.12.1999 № 1368 «Об усилении мер государственного 
регулирования ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Рос​
сийской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции» [94], в соответствии с которым с 1 марта 2000 г. ввоз в Российскую Федерацию и вывоз из Российской Федерации озоноразрушающих веществ осуществляется только в случаях:

использования этих озоноразрушающих веществ исключительно в качестве сырья для производства других химических веществ;

в особых случаях их применения, предусмотренных Монреаль­
ским протоколом;

транзитных перевозок их через Российскую Федерацию из государств и в государства, являющиеся сторонами Монреальского протокола.

В развитие названных актов Правительства РФ приняты приказ Госкомэкологии России от 27.11.1997 № 529 «О порядке приема, рассмотрения и проведения экспертизы материалов обоснования возможности ввоза в Российскую Федерацию и вывоза из Российской Федерации озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции» [154], а также приказ Минприроды России от 31.10.2008 
№ 287 «Об утверждении Административного регламента Федераль­
ной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору по исполнению государственной функции по выдаче разрешений на трансграничное перемещение озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции» [173].

Помимо Ростехнадзора в реализации государственной политики, направленной на выполнение международных обязательств в сфере охраны озонового слоя атмосферы, участвуют Министерство экономического развития Российской Федерации (Минэкономразвития России) как правопреемник бывшего МВЭС России, которое осуществляет выдачу лицензий на ввоз и вывоз озоноразрушающих веществ и содержащей их продукции, а также Федеральная таможенная служба, в задачу которой входит проверка законности перемещения через таможенную границу Российской Федерации названных компонентов.

Таким образом, в России создан и функционирует достаточно эффективный организационно​правовой механизм охраны озонового слоя атмосферы.

§ 25.7. Ответственность за нарушения законодательства об охране атмосферного воздуха

Нарушители законодательства об охране атмосферного воздуха в зависимости от характера нарушения могут нести дисциплинарную, материальную, гражданско​правовую, административную 
и уголовную ответственность. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной от​
ветственности за:

нарушение правил охраны атмосферного воздуха (ст. 8.21);

выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств 
с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ 
в выбросах либо нормативов уровня шума (ст. 8.22);

эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума (ст. 8.23).

Субъектами Российской Федерации также может устанавливаться административная ответственность за нарушение законодательства об охране атмосферного воздуха.

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных ст. 251 (загрязнение атмосферы).

Российское законодательство не содержит норм, предусматривающих административную либо уголовную ответственность за нарушения требований по охране озонового слоя атмосферы как правонарушения (преступления) экологического характера. Вместе с тем при определенных условиях возможно применение названных видов ответственности, например, за таможенные нарушения (контрабанда), незаконное предпринимательство 
и т. д.

Вопросы для самоподготовки

1.
Назовите меры, которые принимаются в целях охраны атмосферного воздуха.

2.
Какие цели достигаются нормированием качества атмосферного воздуха?

3.
Что Вам известно о мониторинге атмосферного воздуха?

4.
Назовите органы, осуществляющие государственный кон­
троль в области охраны атмосферного воздуха.

5.
Какие виды ответственности предусмотрены за нарушения законодательства об охране атмосферного воздуха? 

Глава 26 

ПРАВОВЫЕ МЕРЫ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ ГОРОДОВ И ДРУГИХ НАСЕЛЕННЫХ ПУНКТОВ

§ 26.1. Вводные положения

Проблема обеспечения в городах и других населенных пунктах благоприятной окружающей среды приобрела в настоящее время особую актуальность. Это вызвано тем, что города и населенные пункты являются основным местом постоянного пребывания для большей части населения, обреченного на собственном опыте убеждаться в тех негативных факторах, которые являются неотъемлемой составляющей процесса урбанизации. 

Наиболее характерно экологические проблемы проявляются 
в больших городах, и прежде всего в мегаполисах. Вместе с тем отдельные экологические проблемы в небольших населенных пунктах могут быть вызваны, к примеру, недостаточной заботой соответствующих органов власти об обеспечении благоприятной окружающей среды в конкретной местности либо объективно недостаточным финансированием природоохранных мероприятий в силу отсутствия необходимых средств в бюджете. Как представляется, 
в условиях активно проводимой реформы местного самоуправления эта проблема будет иметь свою актуальность в ближайшем будущем. 

Среди экологически значимых факторов, несвоевременная либо недостаточная нейтрализация или устранение которых весомо влияют на здоровье проживающего в городах и других населенных пунктах населения, а значит, не позволяют повысить чрезвычайно низкую продолжительность жизни людей в нашей стране, можно назвать:

•
 повышенный уровень загрязнения атмосферного воздуха, не соответствующий санитарно­гигиеническим нормативам, вследствие негативного воздействия стационарных либо передвижных источников;

•
 низкое качество воды, используемой для питьевых и хозяйственно​бытовых нужд;

•
 недостаточную обеспеченность, особенно крупных населенных пунктов, зелеными насаждениями и лесопарковыми зонами;

•
 захламление территорий отходами производства и потребления.

Нередко усугубление названных факторов вызывается дополнительным воздействием природных явлений. Например, лесные пожары, как показал опыт г. Москвы летом 2002 г., существенно ухудшили и без того далекую от нормативов атмосферу над городом, а это пагубно сказалось на здоровье многих людей, особенно страдающих сердечно​сосудистыми заболеваниями и заболеваниями дыхательных путей. Ежегодные паводки усугубляют проблемы качества питьевой воды, поскольку применяемые для очистки реагенты в определенных пропорциях также небезопасны для человеческого организма.

Перечисленные факторы наряду с другими объективными 
и субъективными причинами не позволяют говорить о надлежащем обеспечении прав граждан на благоприятную окружающую среду. Вместе с тем на законодательном и подзаконном уровне как в Российской Федерации, так и в отдельно взятых регионах вырабатываются организационно​правовые механизмы, направленные на улучшение ситуации. В рамках настоящей главы рассмотрим их.

§ 26.2. Требования по учету экологических 
факторов при осуществлении градостроительной 
деятельности

Трудно оспорить утверждение о том, что болезнь легче предупредить, нежели лечить. В этом смысле применительно к экологическим проблемам городов и населенных пунктов правомерно говорить о тех законодательных рычагах, неукоснительное соблюдение которых на различных стадиях осуществления градостроительной деятельности ответственными субъектами позволяет предельно минимизировать последующее негативное воздействие на человека неблагоприятных факторов. Ведь не секрет, что современные экологические проблемы многих городов обусловлены недостаточной продуманностью при проектировании местоположения градообразующих предприятий и населенных пунктов как места проживания работающих на этих предприятий людей. 

Вопросы несовместимости определенной хозяйственной деятельности с нормальной жизнью находили свое решение и в те времена, когда экологические проблемы еще не приобрели публичный характер. Например, в Уложении о наказаниях уголовных и исправительных (1845 г.) предусматривались серьезные негативные последствия для тех, кто осуществлял в городской черте либо вверх по течению реки строительство предприятий, оказывающих вредное воздействие на окружающую среду.

В Градостроительном кодексе РФ [16] среди принципов законодательства о градостроительной деятельности
 выделяются, 
в частности:

обеспечение сбалансированного учета экологических… и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности;

участие граждан и их объединений в осуществлении градостроительной деятельности, обеспечение свободы такого участия;

ответственность органов государственной власти и органов местного самоуправления за обеспечение благоприятных условий жизнедеятельности человека;

осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований охраны окружающей среды и экологической безопасности;

осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований сохранения… особо охраняемых природных территорий.

В свою очередь, ст. 31 Земельного кодекса РФ обязывает органы местного самоуправления городских или сельских поселений информировать население о возможном или предстоящем предоставлении земельных участков для строительства. А граждане, общественные объединения и органы территориального общественного самоуправления вправе участвовать в решении вопросов, затрагивающих интересы населения и связанных с изъятием земельных участков для государственных и муниципальных нужд и предоставлением этих участков для строительства. 

Безусловно, нельзя не упомянуть ст. 44 Федерального закона «Об охране окружающей среды», устанавливающую, что при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции городских и сельских поселений должны соблюдаться требования в области охраны окружающей среды, обеспечивающие благоприятное состояние окружающей среды для жизнедеятельности человека, а также для обитания растений, животных и других организмов, устойчивого функционирования естественных экологических систем. При этом здания, строения, сооружения и иные объекты должны размещаться с учетом требований в области охраны окружающей среды, санитарно­гигиенических норм и градостроительных требований.

При планировании и застройке городских и сельских поселений должны:

•
соблюдаться требования в области охраны окружающей среды, в том числе нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов;

•
приниматься меры по санитарной очистке, обезвреживанию и безопасному размещению отходов производства и потребления; 

•
осуществляться мероприятия по восстановлению природной среды, рекультивации земель, благоустройству территорий и иные меры по обеспечению охраны окружающей среды и экологической безопасности в соответствии с законодательством.

В целях охраны окружающей среды городских и сельских поселений должны создаваться защитные и охранные зоны, в том числе санитарно­защитные зоны, озелененные территории, зеленые зоны, включающие в себя лесопарковые зоны и иные изъятые из интенсивного хозяйственного использования защитные и охранные зоны с ограниченным режимом природопользования.

Статья 12 Федерального закона «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» [45] определяет санитарно­эпидемиологические требования к планировке и застройке городских и сельских поселений, в том числе обязательность: 

создания благоприятных условий для жизни и здоровья населения путем комплексного благоустройства городских и сельских поселений и реализации иных мер по предупреждению и устранению вредного воздействия на человека факторов среды обитания;

соблюдения санитарных правил при разработке норм проектирования, схем градостроительного планирования развития территорий, генеральных планов городских и сельских поселений, проектов планировки общественных центров, жилых районов, магистралей городов, решении вопросов размещения объектов гражданского, промышленного и сельскохозяйственного назначения и установления их санитарно­защитных зон, выборе земельных участков под строительство, а также при проектировании, строительстве, реконструкции, техническом перевооружении, расширении, консервации и ликвидации промышленных, транспортных объектов, зданий и сооружений культурно­бытового назначения, жилых домов, объектов инженерной инфраструктуры и благоустройства и иных объектов;

наличия санитарно­эпидемиологических заключений о соответствии санитарным правилам утверждаемых норм проектирования и проектной документации о планировке и застройке городских и сельских поселений, строительстве, реконструкции, техническом перевооружении, расширении, консервации и ликвидации объектов, предоставлении земельных участков под строительство и при вводе в эксплуатацию построенных и реконструированных объектов;

прекращения ответственными гражданами, индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами проведения работ по проектированию и строительству объектов, их финансирования 
и (или) кредитования в случае выявления нарушения санитарных правил или невозможности их выполнения.

Учитывая прежде всего человеческий фактор, следует также отметить, что ст. 23 рассматриваемого закона установлены санитарно­эпидемиологические требования к жилым помещениям, согласно которым:

жилые помещения по площади, планировке, освещенности, инсоляции, микроклимату, воздухообмену, уровням шума, вибрации, ионизирующих и неионизирующих излучений должны соответствовать санитарным правилам в целях обеспечения безопасных и безвредных условий проживания независимо от его срока;

заселение жилых помещений, признанных в соответствии с санитарным законодательством Российской Федерации непригодными для проживания, равно как и предоставление гражданам для постоянного или временного проживания нежилых помещений, 
не допускается;

содержание жилых помещений должно отвечать санитарным правилам.

Непосредственная конкретизация приведенных и иных положений федеральных законов осуществляется на уровне подзаконных актов Правительства РФ, а также федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих функции государственного управления в градостроительной, земельной, экологической и санитарно­эпидемиологической сферах.

§ 26.3. Требования к охране атмосферного воздуха 
в городах и других населенных пунктах

В качестве важнейшего компонента окружающей среды, влияющего на качество условий проживания в городах и других населенных пунктах, выступает атмосферный воздух, который постоянно подвергается негативному воздействию стационарных 
и передвижных источников. При этом в крупных городах, по подсчетам специалистов, доля автотранспорта в загрязнении атмосферного воздуха является доминирующей, достигая 70–80%.

В этой связи немаловажным является закрепление на законодательном уровне механизмов, способствующих минимизации вред​
ного воздействия на атмосферный воздух как передвижных, так 
и стационарных источников.

 В частности, ст. 20 Федерального закона «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» устанавливает, что атмосферный воздух в городских и сельских поселениях, на территориях промышленных организаций, а также воздух в рабочих зонах производственных помещений, жилых и других помещениях не должен оказывать вредное воздействие на человека. В законе закреплено, что критерии безопасности и (или) безвредности для человека атмосферного воздуха в городских и сельских поселениях, на территориях промышленных организаций, воздуха в местах постоянного или временного пребывания человека, в том числе предельно допустимые концентрации (уровни) химических, биологических веществ и микроорганизмов в воздухе, устанавливаются санитарными правилами.

 При этом нормативы предельно допустимых выбросов химических, биологических веществ и микроорганизмов в воздух, проекты санитарно­защитных зон утверждаются при наличии санитарно­эпидемиологического заключения о соответствии указанных нормативов и проектов санитарным правилам. 

Важное место в системе органов государственного управления занимают органы государственного санитарно­эпидемиологического надзора, осуществляющие контроль за соблюдением гигиенических нормативов, например, введенных в действие постановлением Главного государственного санитарного врача России 
от 30.05.2003 № 114 Гигиенических нормативов «Предельно допустимые концентрации (ПДК) загрязняющих веществ в атмосферном воздухе населенных пунктов» ГН 2.1.6.1338​03. 

Федеральный закон «О санитарно­эпидемиологическом благополучии» также определяет, что органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, граждане, индивидуальные предприниматели, юридические лица в соответствии со своими полномочиями обязаны осуществлять меры по предотвращению и снижению загрязнения атмосферного воздуха в городских и сельских поселениях, воздуха в местах постоянного или временного пребывания человека, обеспечению соответствия атмосферного воздуха в городских и сельских поселениях, воздуха в местах постоянного или временного пребывания человека санитарным правилам.

В свою очередь, ст. 45 Федерального закона «Об охране окружающей среды» возлагает на юридических и физических лиц, осуществляющих эксплуатацию автомобильных и иных оказывающих негативное воздействие на окружающую среду транспортных средств, обязанность соблюдать нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов, а также принимать меры 
по обезвреживанию загрязняющих веществ, в том числе их нейтрализации, снижению уровня шума и иного негативного воздействия на окружающую среду.

Основной блок требований к охране атмосферного воздуха 
в городах и других населенных пунктах закреплен в специальном акте — Федеральном законе «Об охране атмосферного воздуха», которым в рамках мер государственного регулирования выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух предусматриваются:

установление технических нормативов выбросов, предельно допустимых выбросов и временно согласованных выбросов;

установление санитарно­защитных зон организаций в целях охраны атмосферного воздуха в местах проживания населения;

запрещение размещения и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух;

запрещение производства и эксплуатации транспортных и иных 
передвижных средств, содержание вредных (загрязняющих) веществ в выбросах которых превышает установленные технические нормативы выбросов;

регулярная проверка на соответствие техническим нормативам выбросов транспортных и иных передвижных средств, оказывающих вредное воздействие на атмосферный воздух.

В соответствии со ст. 19 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» в городах и других населенных пунктах органы государственной власти субъектов Российской Федерации 
и органы местного самоуправления обязаны организовывать работы по регулированию выбросов вредных (загрязняющих) веществ 
в атмосферный воздух в периоды неблагоприятных метеорологических условий. Порядок проведения указанных в пункте работ, в том числе подготовка и передача соответствующих прогнозов, определяется органами государственной власти субъектов Российской Федерации по представлениям территориальных органов Ростехнадзора и территориальных органов других федеральных органов исполнительной власти.

В свою очередь, при получении прогнозов неблагоприятных ме​
теорологических условий юридические лица, имеющие источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, обязаны проводить мероприятия по уменьшению выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, согласованные с территориальными органами Ростехнадзора, обеспечивающими контроль за проведением и эффективностью указанных мероприятий.

При изменении состояния атмосферного воздуха, которое вызвано аварийными выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и при котором создается угроза жизни 
и здоровью человека, должны приниматься экстренные меры по защите населения в соответствии с законодательством Российской Федерации о защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

§ 26.4. Требования к охране водных объектов в городах 
и других населенных пунктах

Вода является неотъемлемым компонентом в обеспечении жизнедеятельности человека, в связи с чем вопрос обеспечения ее надлежащего качества можно считать актуальным. 

Поскольку вопрос имеет непосредственное отношение к здоровью человека, имеет смысл обратиться к нормам Федерального закона «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения», в ст. 18 которого закреплено, что водные объекты, используемые в целях питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения, купания, занятий спортом, отдыха и в лечебных целях, в том числе водные объекты, расположенные в черте городских и сельских поселений, не должны являться источниками биологических, 
химических и физических факторов вредного воздействия на человека. Критерии безопасности и (или) безвредности для человека водных объектов, в том числе предельно допустимые концентрации в воде химических, биологических веществ, микроорганизмов, уровень радиационного фона устанавливаются санитарными правилами.

Разрешение на использование водного объекта в конкретно указанных целях допускается при наличии санитарно­эпидемиологического заключения о соответствии водного объекта санитарным правилам и условиям безопасного для здоровья населения использования водного объекта.

Для охраны водных объектов, предотвращения их загрязнения и засорения устанавливаются в соответствии с законодательством Российской Федерации согласованные с органами, осуществляющими государственный санитарно­эпидемиологический надзор, нормативы предельно допустимых вредных воздействий на водные объекты, нормативы предельно допустимых сбросов химических, биологических веществ и микроорганизмов в водные объекты.

Проекты округов и зон санитарной охраны водных объектов, используемых для питьевого, хозяйственно​бытового водоснабжения и в лечебных целях, утверждаются органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации при наличии санитарно­эпидемиологического заключения о соответствии их санитарным правилам.

Органы исполнительной власти субъектов Российской Федера­
ции, органы местного самоуправления, индивидуальные предприниматели и юридические лица в случае, если водные объекты представляют опасность для здоровья населения, обязаны в соответствии с их полномочиями принять меры по ограничению, приостановлению или запрещению использования указанных водных объектов.

Питьевая вода согласно ст. 19 названного законодательного акта должна быть безопасной в эпидемиологическом и радиационном отношении, безвредной по химическому составу и должна иметь благоприятные органолептические свойства.

На индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих эксплуатацию централизованных, нецентрализованных, домовых распределительных, автономных систем питьевого водоснабжения населения и систем питьевого водоснабжения на транспортных средствах, возлагается обязанность обеспечить соответствие качества питьевой воды указанных систем санитарным правилам. При этом население городских и сельских поселений должно обеспечиваться питьевой водой в приоритетном порядке в количестве, достаточном для удовлетворения физиологических и бытовых потребностей.

В свою очередь, ст. 43 Водного кодекса РФ устанавливает, что для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения должны использоваться защищенные от загрязнения и засорения поверхностные водные объекты и подземные водные объекты, пригодность которых для указанных целей определяется на основании санитарно­эпидемиологических заключений.

Для водных объектов, используемых для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения, устанавливаются зоны санитарной охраны в соответствии с законодательством о санитарно­эпидемиологическом благополучии населения. В зонах санитарной охраны источников питьевого водоснабжения осуществление деятельности и отведение территории для жилищного строительства, строительства промышленных объектов и объектов сельскохозяйственного назначения запрещаются или ограничиваются в случаях и в порядке, которые установлены санитарными правилами 
и нормами в соответствии с законодательством о санитарно­эпидемиологическом благополучии населения.

При этом порядок использования подземных водных объектов для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения устанавливается законодательством о недрах.

На территориях, на которых отсутствуют поверхностные водные объекты, но имеются достаточные ресурсы подземных вод, пригодных для целей питьевого и хозяйственно​бытового водоснабжения, в соответствии с законодательством о недрах допускается в исключительных случаях использование подземных вод для целей, не связанных с питьевым и хозяйственно​бытовым водоснабжением.

§ 26.5. Требования к охране зеленых насаждений 
в городах и других населенных пунктах

В городах и населенных пунктах, испытывающих на себе пресс урбанизации, одним из важных вопросов является необходимость сохранения, а по возможности увеличения площадей, занятых зелеными насаждениями, которые, с одной стороны, поглощают углекислый газ, в избытке вырабатываемый в городских условиях, а с другой стороны, служат островками природы, где население может отдохнуть от воздействия городской среды. В этой связи на федеральном уровне закреплены положения, реализация которых способствует поддержанию зеленого фонда в городах и иных населенных пунктах

Так, Градостроительным кодексом РФ предусмотрено, что в результате градостроительного зонирования наряду с другими могут определяться зоны рекреационного назначения, зоны особо охраняемых территорий. При этом в состав зон рекреационного назначения могут включаться зоны в границах территорий, занятых городскими лесами; скверами; парками; городскими садами.
В свою очередь, в состав зон особо охраняемых территорий могут включаться участки, имеющие особое природоохранное, рекреационное, оздоровительное значение.

Статья 61 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что зеленый фонд городских и сельских поселений представляет собой совокупность зеленых зон, в том числе покрытых древесно​кустарниковой растительностью территорий и покрытых травянистой растительностью территорий, в границах этих поселений. При этом охрана зеленого фонда городских и сельских поселений предусматривает систему мероприятий, обеспечивающих сохранение и развитие зеленого фонда и необходимых для нормализации экологической обстановки и создания благоприятной окружающей среды.

На территориях, находящихся в составе зеленого фонда, запрещается хозяйственная и иная деятельность, оказывающая негативное воздействие на указанные территории и препятствующая осуществлению ими функций экологического, санитарно­гигиенического и рекреационного назначения.

В силу ст. 14 и 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вопросы организации благоустройства и озеленения территории, использования и охраны городских лесов, расположенных в границах населенных пунктов, отнесены соответственно к ведению поселений и городских округов. 

Согласно ст. 102 Лесного кодекса РФ городские леса, а также зеленые зоны, прилегающие к населенным пунктам, отнесены 
к категории защитных лесов, по отношению к которым устанавливается особой режим охраны и использования.

Государственный контроль за использованием, охраной, защитой и воспроизводством лесов, расположенных на землях городских поселений, в настоящее время возложен на Федеральную службу по надзору в сфере природопользования.

Важное значение имеют и нормы Земельного кодекса РФ, который в составе земель поселений выделяет пригородные зоны, находящиеся за чертой поселений и составляющие с городом единую социальную, природную и хозяйственную территорию. При этом в составе пригородных зон могут выделяться зеленые зоны, которые выполняют санитарные, санитарно­гигиенические и рекреационные функции. В границах зеленых зон запрещается хозяйственная и иная деятельность, оказывающая негативное (вредное) воздействие на окружающую среду.

§ 26.6. Требования к обращению с отходами в городах 
и других населенных пунктах

В соответствии со ст. 13 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» территории муниципальных образований подлежат регулярной очистке от отходов в соответствии с экологическими, санитарными и иными требованиями. При этом организацию деятельности в области обращения с отходами на территориях муниципальных образований осуществляют органы местного самоуправления в соответствии с законодательством Российской Федерации. Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» определяет компетенцию муниципальных образований в рассматриваемой сфере, а именно:

•
 на поселения возлагается обязанность по организации сбора и вывоза бытовых отходов и мусора;

•
 на муниципальные районы — организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов;

•
 на городские округа — организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов.

Порядок сбора отходов на территориях муниципальных образований, предусматривающий их разделение на виды (пищевые отходы, текстиль, бумага и другие), определяется органами местного самоуправления и должен соответствовать экологическим, санитарным и иным требованиям в области охраны окружающей природной среды и здоровья человека.
Федеральным законодательством вводится запрет на захоронение отходов на территориях городских и других поселений, лесопарковых, курортных, лечебно­оздоровительных, рекреационных зон, а также водоохранных зон, на водосборных площадях подземных водных объектов, которые используются в целях питьевого 
и хозяйственно​бытового водоснабжения. 

Статьей 22 Федерального закона «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» установлено, что отходы производства и потребления подлежат сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению, условия и способы которых должны быть безопасными для здоровья населения и среды обитания и которые должны осуществляться 
в соответствии с санитарными правилами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Вопросы для самоподготовки

1.
Перечислите требования по учету экологических факторов в градостроительной деятельности.

2.
Какие требования по охране атмосферного воздуха в населенных пунктах содержит законодательство?

3.
Сформулируйте меры по охране водных объектов в населенных пунктах.

4.
Как законодательство охраняет зеленые насаждения в населенных пунктах?

5.
Поясните, какие существуют требования по обращению 
с отходами в населенных пунктах.

 Глава 27

ПРАВОВЫЕ МЕРЫ ОХРАНЫ 
ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ ПРИ ОСУЩЕСТВЛЕНИИ ХОЗЯЙСТВЕННОЙ И ИНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

§ 27.1. Общие требования по охране окружающей 
среды при осуществлении хозяйственной 
и иной деятельности

Учитывая необходимость обеспечения экологической безопасности при осуществлении хозяйственной и иной деятельности, сопряженных нередко с использованием опасных для здоровья населения и окружающей среды технологий и производств, веществ и материалов, законодатель установил в главе VII Федерального закона «Об охране окружающей среды» перечень важнейших экологических требований применительно к различным сферам хозяйственной и иной деятельности. 

Статья 34 названного закона определяет общие требования 
в области охраны окружающей среды, которые сводятся к тому, что размещение, проектирование, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию, эксплуатация, консервация и ликвидация зданий, строений, сооружений и иных объектов, оказывающих прямое или косвенное негативное воздействие на окружающую среду, осуществляются в соответствии с требованиями в области охраны окружающей среды. При этом должны предусматриваться мероприятия по охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов, обеспечению экологической безопасности.

§ 27.2. Требования по охране окружающей среды 
при размещении, проектировании, строительстве, 
реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации 
и выводе из эксплуатации зданий, строений, 
сооружений и иных объектов

Согласно ст. 35 Федерального закона «Об охране окружающей среды» при размещении зданий, строений, сооружений и иных объектов должно быть обеспечено выполнение требований по охране окружающей среды с учетом ближайших и отдаленных экологических, экономических, демографических и иных последствий эксплуатации указанных объектов и соблюдением приоритета сохранения благоприятной окружающей среды, биологического разнообразия, рационального использования и воспроизводства природных ресурсов. 

При этом выбор мест размещения таких объектов должен осуществляться с соблюдением требований законодательства при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы. Кроме того, если размещение объектов затрагивает законные интересы граждан, решение должно приниматься с учетом результатов референдумов, проводимых на соответствующих территориях.

Статья 36 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов должны учитываться нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду, предусматриваться мероприятия по предупреждению и устранению загрязнения окружающей среды, а также способы размещения отходов производства и потребления, применяться ресурсосберегающие, малоотходные, безотходные и иные наилучшие существующие технологии, способствующие охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов.

Закон запрещает изменять стоимость проектных работ и утвер­
жденных проектов за счет исключения из таких работ и проектов планируемых мероприятий по охране окружающей среды при проектировании строительства, реконструкции, технического перевооружения, консервации и ликвидации зданий, строений, сооруже­
ний и иных объектов. Проекты, не имеющие положительного заключения государственной экологической экспертизы, утверждению не подлежат, и работы по их реализации финансировать запрещено.

В соответствии со ст. 37 Федерального закона «Об охране окружающей среды» строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов должны осуществляться по утвержденным проектам, имеющим положительные заключения государственной экологической экспертизы, с соблюдением экологических требований, а также санитарных и строительных требований, норм и правил. 

Запрещается строительство и реконструкция до утверждения проектов и до отвода земельных участков в натуре, а также изменение утвержденных проектов в ущерб экологическим требованиям. При строительстве и реконструкции должны приниматься меры по рекультивации земель и благоустройству территорий.

Ввод в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов согласно ст. 38 Федерального закона «Об охране окружающей среды» осуществляется при условии выполнения в полном объеме экологических требований и в соответствии с актами комиссий по приемке в эксплуатацию таких объектов, в состав которых должны включаться представители специально уполномоченных государственных органов по охране окружающей среды. 

Запрещается ввод в эксплуатацию объектов, не оснащенных техническими средствами и технологиями обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления, обезвреживания выбросов и сбросов загрязняющих веществ, обеспечивающими соблюдение экологических требований. Также запрещается вводить в эксплуатацию объекты, не оснащенные средствами контроля за загрязнением окружающей среды, без завершения предусмотренных проектами работ по охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рекультивации земель и благоустройству территорий.

На основании ст. 39 Федерального закона «Об охране окружающей среды» юридические и физические лица при эксплуатации объектов должны обеспечивать соблюдение нормативов качества окружающей среды на основе применения технических средств 
и технологий обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления, обезвреживания выбросов и сбросов загрязняющих веществ, проводить мероприятия по восстановлению природной среды, рекультивации земель и благоустройству территорий.

Вывод из эксплуатации объектов осуществляется с соблюдением экологических требований и при наличии утвержденной в установленном порядке проектной документации. При этом должны быть разработаны и реализованы мероприятия по обеспечению благоприятной окружающей среды.
§ 27.3. Требования по охране окружающей среды 
в энергетике

Статья 40 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает общие экологические требования для объектов энергетики. Так, при проектировании и строительстве тепловых электростанций должны предусматриваться их оснащение высокоэффективными средствами очистки выбросов и сбросов загрязняющих веществ, использование экологически безопасных видов топлива и безопасное размещение отходов производства.

При размещении гидроэлектростанций необходимо:
предусматривать меры по сохранению водных объектов, водосборных площадей, водных биологических ресурсов, земель, почв, лесов и иной растительности, биологического разнообразия; 

обеспечивать устойчивое функционирование естественных экологических систем, сохранение природных ландшафтов, особо охраняемых природных территорий и памятников природы; 

принимать меры по своевременной утилизации древесины и пло­
дородного слоя почв при расчистке и затоплении ложа водохранилищ.

Статья 46 Водного кодекса РФ определяет, что использование водных объектов для гидроэнергетики осуществляется с учетом интересов других водопользователей и соблюдением требований рационального использования и охраны водных объектов. На организации, эксплуатирующие гидроэнергетические сооружения на водохранилищах и других водоемах, возлагается обязанность обеспечить режим наполнения и сработки водохранилищ, соблюдая при этом приоритет питьевого и водохозяйственного водоснабжения, а также потребности рыбного хозяйства на участках рек и водохранилищ, имеющих важное значение для сохранения и воспроизводства рыбных запасов. 

Использование и охрана водохранилищ должны осуществляться в соответствии с требованиями, определяемыми Федеральным агентством водных ресурсов для каждого водохранилища, каскада или системы водохранилищ. Общие требования по эксплуатации водохранилищ определены в постановлении Правительства РФ 
от 20.06.1997 № 62 «О порядке эксплуатации водохранилищ» [88]. 

Согласно ст. 62 Водного кодекса РФ водопользователи, использующие водные объекты для обеспечения технологических нужд теплоэнергетики и атомной энергетики, обязаны соблюдать температурный режим водных объектов.

Использование водных объектов для целей производства электрической энергии гидроэнергетическими объектами осуществля​
ется с учетом интересов других водопользователей, соблюдения требований к использованию и охране водных объектов, требований к сохранению водных биологических ресурсов и других объектов животного и растительного мира, требований о предотвращении негативного воздействия вод и ликвидации его последствий.

Подземные водные объекты используются для нужд энергетики с соблюдением требований рационального использования и охраны подземных вод. 
Размещение, проектирование, строительство, ввод в эксплуатацию и эксплуатация ядерных установок должны сопровождаться принятием мер по охране окружающей среды от радиационного воздействия и с соблюдением порядка и нормативов осуществления технологического процесса. При этом размещение ядер­
ных установок, в том числе атомных станций, осуществляется при наличии по проектам или иным обосновывающим материалам положительных заключений государственной экологической экспертизы и иных государственных экспертиз, подтверждающих экологическую и радиационную безопасность ядерных установок. Кроме того, ст. 28 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» в качестве обязательного условия для принятия решения о размещении таких объектов предусматривает учет выводов экспертиз, проводившихся общественными организациями.

Названный закон допускает, что решение о сооружении ядерной установки может быть отменено, а сооружение объекта прекращено либо приостановлено в случае выявления дополнительных факторов, приводящих в том числе к ухудшению состояния окружающей среды. При этом инициаторами пересмотра принятого решения помимо государственных и муниципальных органов власти могут выступать и общественные организации. 

Поскольку ядерная энергетика представляет повышенную угрозу, важное значение имеет требование законодательства об обязанности эксплуатирующих организаций при возникновении аварии на ядерной установке, приведшей к выбросу радиоактивных веществ сверх установленных пределов в окружающую среду, обеспечивать оперативной информацией о радиационной обстановке соответствующие государственные и муниципальные органы, 
а также население наиболее угрожаемых участков территории. 

В соответствии со ст. 46 Федерального закона «Об охране окружающей среды» при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации объектов нефтегазодобывающих производств, объектов переработки, транспортировки, хранения и реализации нефти, газа и продуктов их переработки должны предусматриваться эффективные меры по:

•
очистке и обезвреживанию отходов производства и сбора нефтяного (попутного) газа и минерализованной воды; 

•
рекультивации нарушенных и загрязненных земель; 

•
снижению негативного воздействия на окружающую среду;

•
возмещению вреда окружающей среде, причиненного в процессе строительства и эксплуатации указанных объектов. 

Строительство и эксплуатация таких объектов допускается при наличии проектов восстановления загрязненных земель в зонах временного и (или) постоянного отвода земель, положительных заключений государственной экологической экспертизы и иных государственных экспертиз, финансовых гарантий таких проектов.
Законодательные положения о соблюдении приведенных и дру­
гих экологических требований находят свою конкретизацию на подзаконном, как правило, ведомственном уровне. В качестве примера можно привести приказы Минэнерго России от 24.03.2003 
№ 115 «Об утверждении Правил технической эксплуатации тепловых энергоустановок»
 и от 19.06.2003 № 229 «Об утверждении Правил технической эксплуатации электрических станций и сетей Российской Федерации»
, в которых презюмируется необходимость соблюдения экологических требований и отражены основные меры природоохранного характера. 

§ 27.4. Требования по охране окружающей среды 
на транспорте

Экологические требования к объектам транспорта содержатся как в экологическом законодательстве, так и в специальных законодательных актах. 

Согласно ст. 45 Федерального закона «Об охране окружающей среды» производство автомобильных и иных транспортных средств должно осуществляться в соответствии с экологическими требованиями. В свою очередь, при эксплуатации транспортных средств, оказывающих негативное воздействие на окружающую среду, необходимо соблюдать нормативы допустимых выбросов 
и сбросов веществ и микроорганизмов, а также принимать меры по обезвреживанию загрязняющих веществ, в том числе их нейтрализации, снижению уровня шума и иного негативного воздействия на окружающую среду.

В силу ст. 102 Лесного кодекса РФ защитные полосы лесов, расположенные вдоль железнодорожных путей общего пользования, федеральных автомобильных дорог общего пользования, автомобильных дорог общего пользования, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации, относятся к защитным лесам, в связи с чем на них распространяется особый режим охраны и использования.

Государственный контроль за использованием, охраной и защитой таких лесов осуществляется органами Росприроднадзора. Прика​
зом Минтранса России от 20.05.1994 утверждены Экологические требования к предприятиям транспортно­дорожного комплекса 
РД 152​001​94
.

Кодексом внутреннего водного транспорта Российской Феде­
рации [11] установлено, что судно считается годным к плаванию, если оно удовлетворяет требованиям обеспечения в том числе экологической и санитарной безопасности. В обязанность судовладельцев ст. 39 названного законодательного акта вменяет:

•
обеспечение экологической безопасности при эксплуатации судов;

•
предотвращение загрязнения с судов хозяйственно​бытовыми, сточными и нефтесодержащими водами, нефтью и другими вредными для здоровья людей и водных биологических ресурсов веществами. 

Федеральным законом «Об использовании атомной энергии» не допускается сброс ядерных материалов и радиоактивных веществ в воды океанов, морей и внутренних водоемов с судов 
и иных плавсредств с ядерными установками и радиационными источниками в количествах, превышающие пределы, установленные нормами и правилами в области использования атомной энергии. При производстве ремонтных работ на таких судах и плавсредствах, а также после остановки ядерных установок и радиационных источников и до вывода их из эксплуатации должны предусматриваться меры по предотвращению радиоактивного загрязнения вод.

Конкретные требования обеспечения экологической безопасности при эксплуатации судов устанавливаются правилами предотвращения загрязнения с судов сточными и нефтесодержащими водами внутренних водных путей, которые утверждаются Минтрансом России.

Нормы и стандарты экологического характера, предъявляемые к эксплуатации морских судов, выработаны на международном уровне, и ими призваны руководствоваться все судовладельцы 
и капитаны судов независимо от страны, в которой зарегистрировано судно. В то же время Российская Федерация обладает определенной компетенцией в этой сфере, что выразилось в отдельных законодательных требованиях. 

Например, в развитие ст. 30 Федерального закона «Об исключительной экономической зоне Российской Федерации» постановлениями Правительства РФ от 24.03.2000 № 251 и от 03.10.2000 
№ 748 утверждены соответственно Перечень вредных веществ, сброс которых в исключительной экономической зоне Российской Федерации с судов, других плавучих средств, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений запрещен [99], и Пределы допустимых концентраций вредных веществ, сброс которых в исключительной экономической зоне Российской Федерации разрешен только в процессе нормальной эксплуатации судов, других плавучих средств, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений, и условия сброса вредных веществ в исключительной экономической зоне Российской Федерации в процессе нормальной эксплуатации судов, других плавучих средств, летательных аппаратов, искусственных островов, установок и сооружений [104]. Эти документы, будучи опубликованными в специальном издании «Извещения мореплавателям», приобретают обязательный характер не только для российских, но и для зарубежных судов.

Воздушным кодексом Российской Федерации [8] установлено, что требования к охране окружающей среде от воздействия деятельности в области авиации, определяемые федеральными авиационными правилами, обязательны для соблюдения органами власти, а также юридическими и физическими лицами, участвующими в разработке, испытаниях, серийном производстве, приемке, эксплуатации и ремонте гражданских воздушных судов, авиационных двигателей, воздушных винтов. Соответствие воздушных судов, авиационных двигателей, воздушных винтов экологическим требованиям подтверждается путем сертификации. 

Командиру воздушного судна Кодексом предоставляется право принимать решение о прекращении полета и возвращении на аэродром или о вынужденной посадке в целях предотвращения нанесения ущерба окружающей среде.

Согласно ст. 74 Воздушного кодекса РФ полет воздушного судна со сверхзвуковой скоростью допускается на высоте, на которой исключается опасное воздействие звукового удара на окружающую среду. В свою очередь, ст. 114 наделяет органы законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации правом устанавливать условия выполнения авиационных работ 
и ограничения на их выполнение, связанные с экологическими особенностями соответствующей территории.

Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации [57] в отдельных нормах определяет необходимость соответствия тре­
бованиям экологического законодательства условий перевозок грузов. Согласно ст. 6 Федерального закона «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации» [56] железнодорожный подвижной состав и специальный железнодорожный подвижной состав, их составные части, контейнеры, специали​
зированное оборудование и элементы инфраструктуры, элементы верхнего строения железнодорожного пути необщего пользования, примыкающие к железнодорожным путям общего пользования, и сооружения, расположенные на них, специальные программные средства, используемые для организации перевозочного процесса, а также услуги, оказываемые при перевозках пассажиров и грузов, должны соответствовать установленным требованиям экологической безопасности, санитарно­эпидемиологическим правилам и нормативам и подлежат обязательной сертификации на соответствие указанным требованиям, правилам и нормативам.

Обеспечение экологической безопасности возлагается на владельцев инфраструктур, перевозчиков, грузоотправителей (отправителей) и других участников перевозочного процесса. При этом осуществление государственного контроля (надзора) за обеспечением экологической безопасности, а также за обеспечением санитарно­эпидемиологического благополучия населения на железнодорожном транспорте общего пользования возлагается на федеральный орган исполнительной власти в области железнодорожного транспорта.

Приказом МПС России от 15.05.1999 № 26Ц [156] утверждено Положение о порядке использования земель федерального железнодорожного транспорта в пределах полосы отвода железных дорог, которым установлена обязанность эксплуатирующих служб железных дорог:

•
содержать земельные участки в пределах полосы отвода способами, которые не должны наносить ущерб земле как природному объекту;

•
не допускать загрязнения окружающей среды производственными стоками и другими отходами производственной деятельности железных дорог, захламления и заболачивания земель;

•
принимать меры по защите земли от эрозии и дефляции, осуществлять агролесомелиоративные, противопожарные и иные не​
обходимые мероприятия по охране земель от неблагоприятных природных явлений. 

§ 27.5. Требования по охране окружающей среды 
в сельском хозяйстве

При эксплуатации объектов сельскохозяйственного назначения в силу ст. 42 Федерального закона «Об охране окружающей среды» должны соблюдаться экологические требования, проводиться мероприятия по охране земель, почв, водных объектов, растений, животных и других организмов от негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности. Объекты сельскохозяйственного назначения должны иметь необходимые санитарно­защитные зоны и очистные сооружения, исключающие загрязнение почв, поверхностных и подземных вод, водосборных площадей 
и атмосферного воздуха.

В свою очередь, ст. 43 названного законодательного акта «Об охране окружающей среды» устанавливает, что мелиорация земель, также имеющая отношение к сельскохозяйственной деятельности, не должна приводить к ухудшению состояния окружающей среды, нарушать устойчивое функционирование естественных экологических систем.

Федеральным законом «О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения» на собственников, владельцев, пользователей и арендаторов земельных участков возлагается обязанность:

•
осуществлять производство сельскохозяйственной продукции способами, обеспечивающими воспроизводство плодородия земель сельскохозяйственного назначения, а также исключающими или ограничивающими неблагоприятное воздействие такой деятельности на окружающую природную среду;

•
соблюдать стандарты, нормы, нормативы, правила и регламенты проведения агротехнических, агрохимических, мелиоративных, фитосанитарных и противоэрозионных мероприятий;

•
представлять в установленном порядке в соответствующие органы исполнительной власти сведения об использовании агрохимикатов и пестицидов;

•
содействовать проведению почвенного, агрохимического, фитосанитарного и эколого​токсикологического обследований земель сельскохозяйственного назначения;

•
информировать соответствующие органы исполнительной власти о фактах деградации земель сельскохозяйственного назначения и загрязнения почв на земельных участках, находящихся 
в их владении или пользовании.

Статья 49 Федерального закона «Об охране окружающей среды» определяет, что юридические и физические лица обязаны: 

•
выполнять правила производства, хранения, транспортировки и применения химических веществ, используемых в сельском хозяйстве, экологические требования;

•
принимать меры по предупреждению негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности и ликвидации вредных последствий для обеспечения качества окружающей среды, устойчивого функционирования естественных экологических систем 
и сохранения природных ландшафтов.

В соответствии с Федеральным законом «О безопасном обращении с пестицидами и агрохимикатами» [36] оборот пестицидов ограниченного использования, которые имеют устанавливающуюся в результате регистрационных испытаний пестицидов и агрохимикатов повышенную вероятность негативного воздействия на здоровье людей и окружающую среду, осуществляется на основании специального разрешения. Закон также устанавливает необходимость соблюдения при хранении пестицидов и агрохимикатов требований, исключающих причинение вреда здоровью людей и окружающей среде.

В ст. 56 Водного кодекса РФ установлено, что содержание пестицидов, агрохимикатов в водных объектах не должно превышать установленные в соответствии с законодательством Российской Федерации нормативы. При этом запрещается сброс в водные объекты сточных вод, содержание в которых названных веществ превышает нормативы допустимого воздействия на водные объекты.

§ 27.6. Требования по охране окружающей среды 
в оборонной сфере

Согласно ст. 41 Федерального закона «Об охране окружающей среды» все экологические требования, предъявляемые при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, вводе 
в эксплуатацию, эксплуатации и выводе из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов, в полной мере распространяются на военные и оборонные объекты, вооружение и военную технику, за исключением чрезвычайных ситуаций, препятствующих соблюдению таких требований.

Следует отметить, что специальное законодательство, и прежде всего Федеральный закон «Об обороне» [35], практически не содержит каких­либо экологических требований применительно к оборонной деятельности. Можно лишь отметить приведенные в ст. 1 названного законодательного акта положения о том, что земли, леса, воды и другие природные ресурсы, предоставленные Вооруженным силам Российской Федерации, другим войскам, воинским формированиям и органам, находятся в федеральной собственности. При этом названные природные ресурсы, находящиеся в региональной, муниципальной или частной собственнос­
ти, могут быть изъяты для оборонных нужд в соответствии с требованиями федерального законодательства.

Леса, расположенные на землях обороны, используются исключительно для обеспечения нужд обороны и передаются в ведение Министерства обороны Российской Федерации в соответствии 
с постановлением Правительства РФ от 02.02.1998 № 135 «О закреплении лесов, расположенных на землях обороны, за федеральным органом исполнительной власти по вопросам обороны» [91]. 

Оборонная сфера, по мнению специалистов, представляет собой серьезную угрозу окружающей среде. Принимая во внимание данное обстоятельство, Минобороны России как, наверное, ни одно другое специальное ведомство, достаточно много внимания уделяет закреплению на ведомственном уровне обязанностей личного состава Вооруженных сил Российской Федерации по выполнению экологических требований. Среди многочисленных документов оборонного ведомства в первую очередь можно выделить приказ от 11.03.2004 № 70, утвердивший Концепцию воспитания 
военнослужащих Вооруженных сил Российской Федерации, в которой отдельное место уделено экологическому воспитанию военнослужащих, то есть воздействию на них в целях формирования у них экологического мышления, необходимых экономических, юридических, нравственных, эстетических взглядов на природу, роль и место человека в обеспечении охраны окружающей среды. Основными направлениями экологического воспитания являются:

•
разъяснение причин негативных экологических последствий воинской деятельности и возможностей их предотвращения;

•
вовлечение военнослужащих в практические мероприятия по охране природы;

•
осуществление экологического обучения военнослужащих.

Важное место в системе обеспечения экологических требований занимают созданные на основании приказа Министра обороны РФ 
от 20.08.2007 № 340 органы экологической безопасности Вооружен­
ных сил Российской Федерации, система которых состоит из:

Управления начальника экологической службы;

Экологического центра Минобороны России;

экологических служб военных округов (флотов) и объединений;

экологических служб (должностных лиц) соединений, воинских частей и организаций Вооруженных сил.

К кругу основных задач названных органов отнесены:

•
разработка мероприятий по снижению (предотвращению) негативного воздействия деятельности воинских формирований на окружающую среду и ликвидации ее последствий;

•
организация контроля за выполнением в воинских формированиях требований федеральных законов и иных нормативных правовых актов, международных договоров и соглашений Российской Федерации, правовых актов Минобороны России по вопросам охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности;

•
организация экологического обучения, воспитания и формирования экологической культуры личного состава воинских формирований;

•
планирование и организация в пределах своей компетенции обеспечения воинских формирований техническими средствами экологической безопасности.

Вместе с тем наличие специализированных экологических подразделений не снимает ответственность за соблюдение требований экологической безопасности с командования воинских частей 
и подразделений. Например, в соответствии с Руководством по войсковому (корабельному) хозяйству в Вооруженных силах Российс​
кой Федерации, утвержденным приказом Минобороны России от 23.07.2004 № 222
, в воинских частях и соединениях ежегодно должны разрабатываться планы обеспечения экологической безопасности деятельности, соблюдение которых проверяется в обязательном порядке начальником экологической службы соединения. 

Наряду с ведомственным контролем соблюдение экологических требований в оборонной сфере проверяется силами и средствами государственного экологического контроля.

§ 27.7. Ответственность за нарушения требований 
в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности

Законодательством предусмотрен достаточно широкий спектр мер, применяемых к нарушителям экологических требований при осуществлении хозяйственной и иной деятельности.

Так, в ст. 34 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закреплено, что нарушение требований в области охраны окружающей среды влечет за собой приостановление по решению суда размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов. 

В свою очередь, прекращение в полном объеме размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, 
эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов при нарушении экологических требований осуществляется на основании решения суда и (или) арбитражного суда.

Согласно ст. 38 названого закона руководители и члены комиссий по приемке в эксплуатацию объектов несут в соответствии 
с федеральным законодательством административную и иную ответственность за приемку в эксплуатацию объектов, не соответствующих экологическим требованиям.

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной ответственности за нарушение экологических требований при осуществлении хозяйственной и иной деятельности за:

несоблюдение экологических требований при планировании, технико­экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов (ст. 8.1);

нарушение правил обращения с пестицидами и агрохимикатами (ст. 8.3);

нарушение законодательства об экологической экспертизе (ст. 8.4).

Субъекты Российской Федерации также могут устанавливать административную ответственность за нарушения экологических требований при осуществлении хозяйственной и иной деятельности. 

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных: 

ст. 246 (нарушение правил охраны окружающей среды при производстве работ);

ст. 248 (нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами);

ст. 249 (нарушение ветеринарных правил и правил, установленных для борьбы с болезнями и вредителями растений).

Возмещение вреда, причиненного окружающей среде или здоровью человека вследствие хозяйственной и иной деятельности, осуществляется в соответствии с гражданским законодательством, о чем подробно изложено в параграфе 8 главы 13 учебника.

Вопросы для самоподготовки

1.
Сформулируйте требования по охране окружающей среды:

в энергетике;

на транспорте;

в сельском хозяйстве;

в оборонной сфере.

2. Какая ответственность предусмотрена за нарушения требований в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности?

Глава 28 

ПРАВОВЫЕ МЕРЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЯДЕРНОЙ 
И РАДИАЦИОННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 28.1. Основные понятия

Катастрофа на Чернобыльской АЭС, ряд других аварий и инцидентов на ядерных и радиологических объектах показали, какую угрозу таит «мирный» атом для здоровья людей и окружающей природной среды. Поэтому в числе ключевых направлений в сфере обеспечения экологической безопасности выступает жизненная потребность в обеспечении ядерной и радиационной безопасности, достижение которых возможно только при четком соблюдении установленных норм и правил при обращении с расщепляющимися материалами, радиоактивными веществами и отходами.

Ядерная и радиационная безопасность достигаются совокупностью правовых, технических, экономических, воспитательных и иных мер, призванных обеспечивать надежную защиту проживающего вблизи радиологических объектов населения, обслуживающего ядерные (атомные) реакторы и другие установки персонала, окружающей природной среды, а также разного рода объектов и сооружений.

При этом понятие ядерная безопасность имеет отношение к за​
щищенности самих объектов ядерной энергетики и их персонала. Радиационная безопасность, в свою очередь, отражает степень защищенности территорий и населения, проживающего вблизи объектов ядерной энергетики. Кроме того, радиационная безопасность имеет отношение и к состоянию естественного радиационного фона, который далеко не везде является благополучным, в том числе и по причине несанкционированных свалок 
и захоронений радиоактивных веществ и отходов, списанных приборов и т. д.

§ 28.2. Правовое регулирование ядерной и радиационной безопасности 

Конституция РФ в п. «з» ст. 71 относит к исключительному ведению Российской Федерации ядерную энергетику и вопросы обращения с расщепляющимися материалами. Этим подчеркивается особая важность проблемы поддержания надлежащего состояния ядерной и радиационной безопасности в стране. Эта проблема, как показывает опыт международного сотрудничества, в котором активное участие принимает и Российская Федерация, является актуальной для многих стран. Не случайно в международном публичном праве сформировался солидный блок всевозможных двусторонних и многосторонних правовых актов, ответственность за требования которых в своей части несет и Россия, в том числе как правопреемница Союза ССР. Среди наиболее значимых международно​правовых документов, оказавших влияние на формирование соответствующего законодательства в нашей стране, можно назвать: 

Венскую конвенцию о гражданской ответственности за ядерный ущерб (заключена 21.05.1963, вступила в силу для Российской Федерации 13.08.2005);

Конвенцию о помощи в случае ядерной аварии или радиационной аварийной ситуации (заключена 26.09.1986 в г. Вене, вступила в силу для СССР 26.02.1987);

Конвенцию о ядерной безопасности (заключена 17.06.1994 
в г. Вене, вступила в силу для Российской Федерации 24.10.1996).

На федеральном уровне правовую основу обеспечения ядерной и радиационной безопасности составляют федеральные законы «Об использовании атомной энергии» [29] и «О радиационной безопасности населения» [33].

Федеральный закон «Об использовании атомной энергии» устанавливает требования в области использования атомной энергии, определяет компетенцию органов государственной власти, устанавливает правовой статус специально уполномоченных органов, осуществляющих деятельность в области использования атомной энергии, закрепляет порядок обращения с ядерными материалами, радиоактивными веществами и отходами.

Федеральный закон «О радиационной безопасности населения» закрепляет компетенцию органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в сфере обеспечения радиационной безопасности, формулирует общие требования по обеспечению радиационной безопасности, устанавливает нормы (дозовые пределы) радиационной безопасности, предусматривает учет лиц, подвергшихся облучению выше установленных пределов.

Отдельные нормы, касающиеся вопросов обеспечения радиационной безопасности, содержатся в Законе РФ «О недрах», Водном и Лесном кодексах РФ, федеральных законах «Об охране окружающей среды» и «Об охране атмосферного воздуха», «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» и ряде других законодательных актов. 

Федеральный закон «О специальных экологических программах реабилитации радиационно­загрязненных участков террито­
рии» [50] регулирует вопросы обеспечения экологической безопасности на загрязненных радиоактивными веществами территориях.

Нормы федеральных законов конкретизируются в решениях Правительства РФ, к числу которых можно отнести постановления от 20.08.1992 № 600 «О Единой государственной автоматизированной системе контроля радиационной обстановки на территории Российской Федерации» [72] и от 11.10.1997 № 1298 «Об утверждении Правил организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов» [90]. 

Достаточно много нормативных правовых актов в рассматриваемой сфере издается федеральными органами исполнительной власти. Так, приказом Ростехнадзора от 31.12.2004 № 11 утверждены и введены в действие Федеральные нормы и правила «Правила ядерной безопасности исследовательских реакторов»
, а постановлением Главного государственного санитарного врача России от 22.07.2005 № 17 утверждены Санитарные правила «Обеспечение радиационной безопасности при выводе из эксплуатации комплектующего предприятия (СП ВЭ​КП​05)»
.

Субъекты Российской Федерации в рамках своей компетенции также участвуют в правовом регулировании отдельных вопросов радиационной безопасности. В частности, законодательные акты о радиационной безопасности населения приняты в Республике Саха (Якутия), Челябинской области и иных регионах. 

§ 28.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации и муниципальных 
образований в сфере использования 
атомной энергии

В соответствии со ст. 7, 8 и 9 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» к ведению Российской Федерации относятся:

•
 принятие: 

федеральных законов в области использования атомной энергии; 

решений по вопросам безопасности при использовании атомной энергии;
решений по вопросам предупреждения и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций при использовании атомной энергии;
решений о проектировании, сооружении, эксплуатации, выводе из эксплуатации ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, находящихся в федеральной собственности либо имеющих федеральное или межрегиональное значение, в том числе расположенных на территориях закрытых административно­территориальных образований;

•
определение:

основных направлений государственной политики в области использования атомной энергии;

функций, порядка деятельности, прав и обязанностей органов управления использованием атомной энергии и органов государственного регулирования безопасности;
•
утверждение бюджетных ассигнований на мероприятия по преодолению последствий чрезвычайных ситуаций при использовании атомной энергии;

•
организация разработки, утверждения и обеспечения выполнения федеральных целевых программ в области использования атомной энергии;

•
осуществление:

управления находящимися в федеральной собственности ядерными материалами, ядерными установками, радиационными источниками, пунктами хранения и радиоактивными веществами;

контроля за выполнением обязательств Российской Федерации по международным договорам Российской Федерации в области использования атомной энергии;
•
обеспечение выплаты сумм по возмещению ущерба от радиационного воздействия;

•
решение вопросов ввоза в Российскую Федерацию отработавшего ядерного топлива в целях его переработки, включая технологический процесс временного хранения до его переработки, в соответствии с законом.

Названные и иные правомочия от имени Российской Федера­
ции в рамках своей юрисдикции осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание РФ и Правительство РФ.

К ведению субъектов Российской Федерации ст. 11 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» отнесены:

•
осуществление: 

полномочий собственников на радиационные источники и радиоактивные вещества, находящиеся в собственности субъектов Российской Федерации; 

мероприятий по обеспечению безопасности радиационных источников, радиоактивных веществ и не содержащих ядерных материалов радиоактивных отходов, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации; 

контроля за обеспечением радиационной безопасности населения и охраной окружающей среды на подведомственных им территориях, готовностью организаций и граждан к действиям в случае аварии на объекте использования атомной энер­
гии; 

учета и контроля радиоактивных веществ на подведомственных им территориях в рамках системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ;

•
установление порядка и организация с участием организаций, общественных организаций (объединений) и граждан обсуждения вопросов использования атомной энергии;

•
принятие:

решений о размещении и сооружении на подведомственных им территориях радиационных источников, радиоактивных веществ и не содержащих ядерных материалов радиоактивных отходов, находящихся в собственности субъектов Российской Федерации;

участия в обеспечении защиты граждан и охраны окружающей среды от радиационного воздействия, превышающего установленные нормами и правилами в области использования атомной энергии пределы.

Названные и иные правомочия реализуются исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Фе­
дерации.

Муниципальные образования в силу ст. 12 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» управомочены:

участвовать:

в обсуждении и решении вопросов размещения на подведомственных им территориях ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения;

в проведении экологической экспертизы проектов объектов использования атомной энергии, намечаемых к сооружению ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения на подведомственных им территориях;

принимать решения о размещении и сооружении на подведомственных им территориях радиационных источников, радиоактивных веществ и не содержащих ядерных материалов радиоактивных отходов, находящихся в собственности муниципальных образований;

информировать население через средства массовой информации о радиационной обстановке на подведомственных им территориях.

§ 28.4. Компетенция Российской Федерации 
и субъектов Российской Федерации в сфере обеспечения радиационной безопасности

Статья 5 Федерального закона «О радиационной безопасности населения» в числе прочих вопросов возлагает на Российскую Федерацию:

определение: 

государственной политики в области обеспечения радиационной безопасности и ее реализация;

видов деятельности в области обращения с источниками ионизирующего излучения, подлежащих лицензированию;

разработку и принятие федеральных законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации в области обеспечения радиационной безопасности, контроль за их соблюдением;

разработку, утверждение и реализацию федеральных программ в области обеспечения радиационной безопасности;

контроль за: 

радиационной обстановкой на территории Российской Федерации и учет доз облучения населения;

перемещением источников ионизирующего излучения;

введение особых режимов проживания населения в зонах радиоактивного загрязнения;

реализацию мероприятий по ликвидации последствий радиационных аварий;

организацию и проведение оперативных мероприятий в случае угрозы возникновения радиационной аварии;

информирование населения о радиационной обстановке;

установление порядка возмещения причиненных вреда здоровью граждан и убытков их имуществу в результате радиационной аварии;

создание и обеспечение функционирования единой системы государственного управления в области обеспечения радиационной безопасности, в том числе контроля и учета доз облучения населения;

регламентацию условий жизнедеятельности и особых режимов проживания на территориях, подвергшихся радиоактивному загрязнению в результате радиационных аварий;

Названные и иные правомочия реализуются Федеральным Собранием РФ и Правительством РФ исходя из их компетенции. 

В свою очередь, на субъекты Российской Федерации возложены такие вопросы, как:

разработка в соответствии с положениями указанного законодательного акта законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации;

разработка и реализация региональных (территориальных) программ в области обеспечения радиационной безопасности;

организация контроля за радиационной обстановкой на соответствующей территории в пределах своих полномочий;

участие в организации и проведении оперативных мероприятий в случае угрозы возникновения радиационной аварии;

обеспечение условий для реализации и защиты прав граждан и соблюдения интересов государства в области обеспечения радиационной безопасности в пределах своих полномочий;

участие в реализации мероприятий по ликвидации последствий радиационных аварий на соответствующей территории и ряд иных вопросов.

§ 28.5. Государственное управление в сфере обеспечения ядерной и радиационной безопасности

Федеральный закон «Об использовании атомной энергии» 
в качестве одной из важнейших функций в рассматриваемой сфере выделяет государственный контроль, который осуществляется уполномоченными на то федеральными органами исполнительной власти, в том числе за: 

•
соблюдением требований государственных стандартов, правил метрологии и сертификации в области использования атомной энергии;

•
радиационной обстановкой на территории Российской Фе­
дерации;

•
технической безопасностью судов и иных плавсредств с ядерными установками и радиационными источниками.

Согласно ст. 21 названного закона государственный контроль за радиационной обстановкой осуществляется в целях своевременного выявления изменений радиационной обстановки, оценки, прогнозирования и предупреждения возможных негативных последствий радиационного воздействия для населения и окружающей среды, а также в целях систематического предоставления 
соответствующей оперативной информации органам государственной власти, органам управления использованием атомной энергии, органам государственного регулирования безопасности при использовании атомной энергии и организациям для принятия необходимых мер по предотвращению или снижению радиационного воздействия. Порядок организации и функционирования системы государственного контроля за радиационной обстановкой на территории Российской Федерации и полномочия соответствующих органов, осуществляющих такой контроль, определяются Правительством РФ.

В соответствии со ст. 22 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» осуществляется государственный учет 
и контроль ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиоактивных отходов в целях определения наличного количества этих материалов и веществ в местах их нахождения, предотвращения потерь, несанкционированного использования и хищений, предоставления органам государственной власти, органам управления использованием атомной энергии и органам государственного регулирования безопасности информации о наличии и перемещении ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиоактивных отходов, а также об их экспорте и импорте. Названная функция реализуется на основании постановления Правительства РФ от 11.10.1997 № 1298 «Об утверждении Правил организации системы государственного учета и контроля радиоактивных веществ и радиоактивных отходов».

В рассматриваемой сфере также осуществляется разрешительная деятельность, которая выражается в выдаче органами Ростехнадзора разрешений (лицензией) эксплуатирующим организациям, а также организациям, выполняющим работы и предоставляющим услуги в области использования атомной энергии 
на право ведения соответствующих работ и оказание услуг. Поря​
док реализации названной функции определяется Положением 
о лицензировании деятельности в области использования атомной энергии, утвержденным постановлением Правительства РФ 
от 14.07.1997 № 865 [89].

Кроме того, законом установлено, что выполнение определенных видов деятельности в области использования атомной энергии осуществляется работниками объектов использования атомной энергии при наличии у них разрешений, выдаваемых органами Ростехнадзора. Перечень специалистов из числа работников, которые в зависимости от выполняемой ими деятельности должны получать разрешения на право ведения работ в области использования атомной энергии, а также предъявляемые к этим специалистам квалификационные требования определяются Пра​
вительством Российской Федерации. Работник, имеющий указа­
нное разрешение, несет в соответствии с законодательством Рос​
сийской Федерации ответственность за нарушение, допущенное им при выполнении работ. 

В соответствии со ст. 10 Федерального закона «О радиационной безопасности населения» устанавливается обязательное лицензирование деятельности в области обращения с источниками ионизирующего излучения. Лицензированию подлежат научно​исследовательские и опытно​конструкторские работы в области обращения с источниками ионизирующего излучения, проектирование, сооружение источников ионизирующего излучения, конструирование и изготовление для них технологического оборудования, средств радиационной защиты, а также работы в области добычи, производства, транспортирования, хранения, использования, обслуживания, утилизации и захоронения источников ионизирующего излучения. Порядок лицензирования, которое осуществляют органы государственного санитарно­эпидемиологического надзора (Роспотребнадзора), определен в Положении 
о лицензировании деятельности в области использования источников ионизирующего облучения, утвержденном постановлением Правительства РФ от 25.02.2004 № 107 [115].

Следует также назвать такую функцию в области обеспечения радиационной безопасности, как государственное нормирование, которое осуществляется путем установления санитарных правил, норм, гигиенических нормативов, правил радиационной безопасности, государственных стандартов, строительных норм и правил, правил охраны труда, распорядительных, инструктивных, методических и иных документов по радиационной безопасности. 
В качестве примера реализации названной функции можно назвать Нормы радиационной безопасности (НРБ​99), утвержденные Минздравом России 02.07.1999 [157].

§ 28.6. Требования по обеспечению ядерной 
и радиационной безопасности

Федеральным законодательством установлен достаточно большой объем требований, соблюдение которых призвано обеспечить ядерную и радиационную безопасность. Отдельные требования изложены в ст. 48 Федерального закона «Об охране окружающей среды», согласно которой:

•
юридические и физические лица обязаны соблюдать правила производства, хранения, транспортировки, применения, захоронения радиоактивных веществ (источников ионизирующего излучения) и ядерных материалов, не допускать превышения установленных предельно допустимых нормативов ионизирующего излучения, а в случае их превышения немедленно информировать органы исполнительной власти в области обеспечения радиационной безопасности о повышенных уровнях радиации, опасных для окружающей среды и здоровья человека, принимать меры по ликвидации очагов радиационного загрязнения;

•
ввоз в Российскую Федерацию радиоактивных отходов и ядер­
ных материалов из иностранных государств в целях их хранения или захоронения, затопление, отправка в целях захоронения в космическое пространство радиоактивных отходов и ядерных материалов запрещаются, кроме случаев, установленных Федеральным законом «Об охране окружающей среды»;

•
ввоз в Российскую Федерацию из иностранных государств 
на основе международных договоров, ратифицированных Россий­
ской Федерацией, облученных тепловыделяющих сборок ядерных реакторов для осуществления временного технологического хранения и (или) их переработки разрешается в случае, если про­
ведены государственная экологическая экспертиза и иные государ­
ственные экспертизы соответствующего проекта, предусмотренные федеральным законодательством, обоснованы общее снижение риска радиационного воздействия и повышение уровня экологической безопасности в результате реализации соответствующего проекта.

Федеральным законом «Об использовании атомной энергии» устанавливаются специальные требования. Так, решение о размещении и сооружении ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения должно приниматься с учетом:

•
потребностей в них для решения хозяйственных и оборонных задач Российской Федерации и отдельных ее регионов;

•
наличия необходимых для размещения указанных объектов условий, отвечающих нормам и правилам в области использования атомной энергии;

•
отсутствия угрозы безопасности ядерной установке, радиационному источнику или пункту хранения со стороны расположенных вблизи гражданских или военных объектов;

•
возможных социальных и экономических последствий размещения указанных объектов использования атомной энергии для промышленного, сельскохозяйственного, социального и культурно­бытового развития региона.

В целях защиты населения в районе размещения ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения должны устанавливаться санитарно­защитная зона и зона наблюдения, 
в которых осуществляется контроль за радиационной обстановкой.

В санитарно­защитной зоне запрещается размещение жилых 
и общественных зданий, детских учреждений, а также не относящихся к функционированию ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения лечебно­оздоровительных учреждений, объектов общественного питания, промышленных объектов, подсобных и других сооружений и объектов, не предусмотренных утвержденным проектом санитарно­защитной зоны. В зоне наблюдения органами государственного санитарно­эпидемиологического надзора могут вводиться ограничения на хозяйственную деятельность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Статьей 14 Федерального закона «О радиационной безопасности населения» установлены требования к обеспечению радиационной безопасности при обращении с источниками ионизирующего излучения, в том числе необходимость:

соблюдать требования законодательства, норм, правил и нормативов в области обеспечения радиационной безопасности;

планировать и осуществлять мероприятия по обеспечению радиационной безопасности;

осуществлять систематический производственный контроль за радиационной обстановкой на рабочих местах, в помещениях, на территориях организаций, в санитарно­защитных зонах и в зонах наблюдения, а также за выбросом и сбросом радиоактивных веществ;

проводить: 

контроль и учет индивидуальных доз облучения работников;

подготовку и аттестацию руководителей и исполнителей работ, специалистов служб производственного контроля, других лиц, постоянно или временно выполняющих работы с источниками ионизирующего излучения, по вопросам обеспечения радиационной безопасности;

регулярно информировать работников (персонал) об уровнях ионизирующего излучения на их рабочих местах и о величине полученных ими индивидуальных доз облучения;

своевременно информировать федеральные органы исполнительной власти, уполномоченные осуществлять государственное управление, государственный надзор и контроль в области радиационной безопасности, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации об аварийных ситуациях, о нарушениях технологического регламента, создающих угрозу радиационной безопасности;

выполнять заключения, постановления, предписания должностных лиц уполномоченных на то органов исполнительной власти, осуществляющих государственное управление, государственный надзор и контроль в области обеспечения радиационной безопасности;

обеспечивать реализацию прав граждан в области обеспечения радиационной безопасности.

Особые требования предъявляются к организациям, осуществляющим деятельность с использованием источников ионизирующего излучения, при радиационной аварии. Они, в частности, обязаны: 

обеспечить выполнение мероприятий по защите работников (персонала) и населения от радиационной аварии и ее последствий;

проинформировать о радиационной аварии органы государственной власти, в том числе федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие государственный надзор и контроль в области обеспечения радиационной безопасности, а также органы местного самоуправления, население территорий, на которых возможно повышенное облучение;

принять меры по: 

оказанию медицинской помощи пострадавшим при радиационной аварии;

нормализации радиационной обстановки на территории организаций, осуществляющих деятельность с использованием источников ионизирующего излучения, после ликвидации радиационной аварии;

локализовать очаг радиоактивного загрязнения и предотвратить распространение радиоактивных веществ в окружающей среде;

провести анализ и подготовить прогноз развития радиационной аварии и изменений радиационной обстановки при радиационной аварии.

§ 28.7. Ответственность за нарушения законодательства о ядерной и радиационной безопасности

Согласно ст. 54 Федерального закона «Об использовании атомной энергии» ответственность эксплуатирующей организации 
за убытки и вред, причиненные радиационным воздействием, наступает независимо от вины эксплуатирующей организации, кроме случаев непреодолимой силы, военных действий, вооруженных конфликтов и умысла самого потерпевшего. Эксплуатирующая организация обязана иметь финансовое обеспечение предела ответственности, которое состоит из государственной гарантии или иной гарантии, наличия собственных финансовых средств и страхового полиса (договора). Срок исковой давности по возмещению убытков и вреда, причиненных радиационным воздействием, устанавливается в три года со дня, когда лицо узнало или должно было узнать о нарушении своего права.

Иск о возмещении убытков за вред, причиненный радиационным воздействием окружающей среде, может быть предъявлен эксплуатирующей организации органами государственной власти, соответствующими органами местного самоуправления, специально уполномоченными на то государственными органами 
в области охраны окружающей среды.

Статья 61 названного законодательного акта определяет широкий перечень правонарушений, которые могут быть совершены должностными и иными лицами в рассматриваемой сфере, в том числе:

нарушение норм и правил в области использования атомной энергии;

нарушение условий разрешений (лицензий) на право ведения работ в области использования атомной энергии;

неисполнение или ненадлежащее исполнение предписаний органов государственного регулирования безопасности;

невыполнение своих должностных обязанностей работниками ядерной установки, радиационного источника и пункта хранения;

создание препятствий для выполнения должностными лицами органов государственного регулирования безопасности своих функций;

необоснованный или преднамеренный выброс или сброс радиоактивных веществ в атмосферу, водную среду и недра в количествах, превышающих предельно допустимые уровни;

сокрытие факта аварии или нарушение установленного порядка информирования об аварии на ядерной установке, радиационном источнике или в пункте хранения, сокрытие информации 
о состоянии радиационного загрязнения окружающей среды, а также выдача преднамеренно ложной информации о состоянии радиационной обстановки указанных объектов;

отказ в предоставлении информации, умышленное искажение или сокрытие информации по вопросам безопасности при использовании атомной энергии;

хищение, незаконные использование, приобретение, хранение, передача, продажа или разрушение ядерных материалов, радиоактивных веществ и радиационных источников, сокрытие информации об известных, о готовящихся или о совершенных указанных действиях;

участие в организации и проведении на территории ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения несанкционированных общественных мероприятий;

организация и проведение митингов, других общественных мероприятий вне территории ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения, если в результате организации и проведения таких общественных мероприятий может произойти нарушение работоспособности ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения, либо будет затруднено выполнение работниками указанных объектов своих трудовых обязанностей, либо будут иметь место иные угрозы безопасности населения и окружающей среды. 

Непосредственная ответственность устанавливается нормами административного и уголовного законодательства.

Так, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает наступление административной ответственности за нарушение правил использования атомной энергии и учета ядерных материалов и радиоактивных веществ (ст. 9.6).

Уголовный кодекс РФ предусматривает уголовную ответственность за совершение преступлений, предусмотренных: 

ст. 215 (нарушение правил безопасности при размещении, проектировании, строительстве и эксплуатации объектов атомной энергетики, если это могло повлечь или повлекло смерть человека или радиоактивное загрязнение окружающей среды);

ст. 221 (хищение или вымогательство ядерных материалов или радиоактивных веществ);

ст. 247 (нарушение правил обращения с радиоактивными веществами и отходами, если это создало угрозу причинения существенного вреда здоровью человека или окружающей среде либо причинило такой вред).

Вопросы для самоподготовки

1.
Что понимается под ядерной безопасностью и какие меры по ее обеспечению предусмотрены? 

2.
Что Вы знаете о радиационной безопасности и мерах по ее обеспечению?

3.
В чем заключается государственное управление в сфере обеспечения ядерной и радиационной безопасности?

4.
Какая ответственность предусмотрена за нарушения законодательства о ядерной и радиационной безопасности?

Глава 29 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ОБРАЩЕНИЯ С ОТХОДАМИ ПРОИЗВОДСТВА И ПОТРЕБЛЕНИЯ

§ 29.1. Основные понятия и принципы 
В разделе «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды» одобренного Указом Президента РФ от 15.03.2000 
№ 511 Классификатора правовых актов вопросы обращения с от​
ходами производства и потребления, к сожалению, не нашли своего отражения, хотя к настоящему времени сформировался достаточно солидный пласт законодательства, регулирующего различные проблемы общественных отношений в названной сфере. В то же время в разделе «Хозяйственная деятельность» упомянутого документа отражен такой подраздел, как «Отходы промышленности. Вторичное сырье». Сказанное отнюдь не означает, что регулирование вопросов обращения с отходами производства и потребления лежит вне сферы изучения экологического права. В обоснованности высказанного тезиса можно убедиться на основе анализа ряда концептуальных документов, также подписанных главой государства.

Так, в утвержденной Указом Президента РФ от 17.12.1997 № 1300 
(в ред. Указа Президента РФ от 10.01.2000 № 24) Концепции национальной безопасности Российской Федерации [68] при перечислении угроз национальной безопасности страны отмечается, что имеет место тенденция к использованию территории России в качестве места переработки и захоронения опасных для окружающей среды материалов и веществ. Этим же документом к числу приоритетных направлений деятельности государства в экологической сфере отнесено в том числе предотвращение загрязнения природной среды за счет степени безопасности технологий, связанных с захоронением и утилизацией токсичных промышленных и бытовых отходов. Несколько ранее в одобренных Указом Президента РФ от 04.02.1994 № 236 Основных положениях государственной стратегии Российской Федерации по охране окружающей среды 
и обеспечению устойчивого развития [64] в числе основных напра­
влений деятельности по обеспечению экологически безопасного 
устойчивого развития выделены расширенное использование вторичных ресурсов, утилизация, обезвреживание и захоронение отходов. 
Таким образом, правомерна постановка вопроса об освещении отдельных аспектов правового режима обращения с отходами производства и потребления в курсе «Экологическое право», особенно принимая во внимание тот факт, что более чем в десяти статьях Федерального закона «Об охране окружающей среды» так или иначе упоминаются затронутые вопросы, о чем речь пойдет ниже. 

Согласно ст. 1 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» [39] под отходами производства и потребления понимаются остатки сырья, материалов, полуфабрикатов, иных изделий или продуктов, которые образовались в процессе производства или потребления, а также товары (продукция), утратившие свои потребительские свойства. В свою очередь, понятием обращение с отходами охватывается деятельность, в процессе которой образуются отходы, а также деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию, размещению (хранению и захоронению) отходов. 

К числу основных принципов государственной политики в области обращения с отходами ст. 3 названного закона относит:

охрану здоровья человека, поддержание или восстановление благоприятного состояния окружающей природной среды и сохранение биологического разнообразия; 

научно обоснованное сочетание экологических и экономических интересов общества в целях обеспечения устойчивого развития общества;

использование новейших научно​технических достижений в целях реализации малоотходных и безотходных технологий;

комплексную переработку материально­сырьевых ресурсов в целях уменьшения количества отходов;

использование методов экономического регулирования деятельности в области обращения с отходами в целях уменьшения количества отходов и вовлечения их в хозяйственный оборот;

доступ в соответствии с законодательством Российской Феде­
рации к информации в области обращения с отходами;

участие Российской Федерации в международном сотрудничестве в области обращения с отходами.

§ 29.2. Правовое регулирование обращения с отходами производства и потребления

В регулировании общественных отношений в рассматриваемой сфере ведущее место принадлежит Федеральному закону «Об отходах производства и потребления», который согласно Преамбуле призван определять правовые основы обращения с отходами производства и потребления в целях предотвращения вредного воздействия отходов на здоровье человека и окружающую природную среду, а также вовлечения таких отходов в хозяйственный оборот 
в качестве дополнительных источников сырья. 

Данный закон упорядочивает достаточно неоднозначный и в оп​
ределенной мере противоречивый до его вступления в силу понятийный аппарат, вводит в оборот и раскрывает содержание такого правового института, как право собственности на отходы. В нем подробно разграничены компетенция Российской Федерации и компетенция ее субъектов в области обращения с отходами. В отдельной главе закона закреплены основные требования по обращению с отходами в процессе проектирования, строительства, эксплуатации, реконструкции, консервации и ликвидации предприятий, зданий, 
строений, сооружений и иных объектов, а также требования к объ­
ектам размещения отходов, к обращению с отходами на террито­
риях городских и других поселений. Особое внимание уделено вопросам обращения с опасными отходами. Закон раскрывает со​
держание таких понятий, как нормирование, учет и отчетность в области обращения с отходами. Должное внимание в нем уделено вопросам экономического регулирования рассматриваемой деятельности, а также различным формам контроля в названной сфере, в первую очередь государственному. 

Вступление в силу Федерального закона «Об охране окружающей среды» во многом позволило избежать той коллизии 
с Федеральным законом «Об отходах производства и потребления», которая присутствовала ранее в нормах Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды». То есть, признавая приоритет в регулировании рассматриваемых общественных отношений за специализированным Законом об отходах, Закон об охране окружающей среды лишь дополняет его нормы по отдельным вопросам. В частности, в ст. 51 этого закона закрепляется принцип 
безопасности для окружающей среды условий и способов сбора, использования, обезвреживания, транспортировки, хранения и за​
хоронения отходов производства и потребления. 

Закон об охране окружающей среды, кроме того, запрещает: 

•
сброс отходов производства и потребления, в том числе радиоактивных отходов, в поверхностные и подземные водные объекты, на водосборные площади, в недра и на почву; 

•
размещение опасных и радиоактивных отходов на территориях, прилегающих к городским и сельским поселениям, в лесопарковых, курортных, лечебно­оздоровительных, рекреационных зонах, на путях миграции животных, вблизи нерестилищ и в иных местах, в которых может быть создана опасность для окружающей среды, естественных экологических систем и здоровья человека;

•
захоронение опасных и радиоактивных отходов на водосборных площадях подземных водных объектов, используемых 
в качестве источников водоснабжения, в бальнеологических целях, для извлечения ценных минеральных ресурсов;

•
ввоз в Российскую Федерацию опасных и радиоактивных отходов в целях их захоронения и обезвреживания.

Федеральный закон «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» [45] в ст. 22 закрепляет санитарно­эпидемиологические требования к сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению отходов производства и потребления. В частности, декларируется обязательность обеспечения безопасности условий и способов осуществления этих видов деятельности для здоровья населения и среды обитания. 

Свою конкретизацию нормы названных законодательных актов находят в решениях Правительства РФ и правовых актах федеральных органов исполнительной власти, специально уполномоченных в области обращения с отходами. В частности, постановлением Правительства РФ от 28.08.1992 № 632 утвержден Порядок определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия [73]. Постановлениями Правительства РФ от 16.06.2000 
№ 461 и от 26.10.2000 № 818 утверждены соответственно Правила разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение [101] и Порядок ведения государственного кадастра отходов и проведения паспортизации опасных отходов [105]. 
Среди наиболее значимых ведомственных нормативных правовых актов следует выделить Федеральный классификационный каталог отходов, утвержденный приказом МПР России от 02.12.2002 № 786 [167], и Гигиенические требования к устройству и содержанию полигонов для твердых бытовых отходов. СанПиН 2.1.7.1038​01, введенные в действие постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 30.05.2001 № 16 [164].

В соответствии со ст. 2 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» правовое регулирование в области обращения с отходами осуществляется также законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации. Следует отметить, что во многих регионах данная норма активно используется, причем отдельные вопросы регулировались и до вступления в силу названного закона.

Например, постановлением Правительства Москвы от 18.11.1997 
№ 807 было утверждено Временное положение о системе обращения с нефтеотходами в г. Москве, распоряжением Премьера Правительства Москвы от 03.11.1998 № 1219​РП утверждены Нормы накопления твердых бытовых отходов от предприятий 
и организаций г. Москвы. 

В настоящее время специальные законодательные акты, регламентирующие на региональном уровне вопросы обращения с отходами производства и потребления, приняты более чем в пятнадцати субъектах Российской Федерации. 

В качестве примера сотрудничества органов власти нескольких субъектов Российской Федерации можно привести совместное постановление Правительства Москвы и Администрации Московской области от 20.09.1994 № 790​14 «О строительстве и эксплуа​
тации комплексов переработки ТБО и полигонов на территории Московской области».

§ 29.3. Компетенция Российской Федерации, 
субъектов Российской Федерации 
и муниципальных образований в сфере 
обращения с отходами

Статья 5 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» к компетенции Российской Федерации в рассматриваемой сфере относит:

разработку и принятие федеральных законов и иных нормативных правовых актов в области обращения с отходами;

проведение в Российской Федерации единой государственной политики в области обращения с отходами;

разработку, утверждение и реализацию федеральных целевых программ в области обращения с отходами;

осуществление: 

надзора за исполнением законодательства Российской Феде­
рации в области обращения с отходами;

государственного контроля и надзора за деятельностью в области обращения с отходами;

лицензирования деятельности в области обращения с опасными отходами;

мер по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, возникших при осуществлении обращения с отходами; 

международного сотрудничества Российской Федерации в области обращения с отходами;

определение: 
федеральных органов исполнительной власти в области обращения с отходами, их функций и полномочий;

порядка ведения государственного кадастра отходов и организации его ведения;

установление государственных стандартов, правил, нормативов и требований безопасного обращения с отходами;

организацию государственного учета и отчетности в области обращения с отходами;

обеспечение экономических, социальных и правовых условий для более полного использования отходов и уменьшения их образования и решение ряда других вопросов.

Непосредственно в сферу реализации перечисленных правомочий вовлечены Президент РФ, подписывающий в качестве главы государства федеральные законы, Федеральное Собрание Российской Федерации, осуществляющее законотворческий процесс, Правительство РФ, принимающее в установленных законами Российской Федерации рамках постановления, а также специально уполномоченные федеральные органы исполнительной власти в области обращения с отходами, на которые ложится основное бремя государственного управления в рассматриваемой сфере общественных отношений.

Следует отметить, что круг вопросов, возложенных на региональные органы власти, с 1 января 2005 г. существенно сузился. В настоящее время в ведении субъектов Российской Федерации 
в сфере обращения с отходами согласно ст. 6 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» находятся вопросы:

проведения мероприятий по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, возникших при осуществлении обращения с отходами;

разработки и реализации региональных программ в области обращения с отходами;

участия в разработке и выполнении федеральных целевых программ в области обращения с отходами;

иные вопросы в области обращения с отходами, не отнесенные к ведению Российской Федерации.

Реализацией перечисленных правомочий на территории субъектов Российской Федерации в соответствии с установленными конституциями (уставами) регионов принципами разграничения полномочий занимаются государственные органы представительной и исполнительной власти, в том числе специально создаваемые для этих целей структуры, которым в оговоренных заключаемыми с федеральными органами исполнительной власти соглашениями случаях могут делегироваться некоторые полномочия федерального центра. В свою очередь, регионы могут передавать часть своих вопросов в рассматриваемой сфере в ведение муниципальных образований при обеспечении финансово­материальной поддержки в реализации последними таких полномочий. 

С учетом создания в рамках проводимой в России реформы местного самоуправления трехкомпонентной системы муниципальных 
образований ст. 8 Федерального закона «Об отходах производства и потребления», равно как и ст. 14, 15, 16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления 
в Российской Федерации», к ведению муниципальных образований в рассматриваемой сфере отнесены следующие вопросы:

•
организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора для сельских и городских поселений; 

•
организация утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов для муниципальных районов;

•
организация сбора, вывоза, утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов для городских округов.

§ 29.4. Государственное управление в сфере обращения 
с отходами производства и потребления

Федеральное законодательство относит сферу обращения с отходами производства и потребления в силу ее актуальности к числу подлежащих серьезному государственному администрированию. При этом в качестве наиболее важных рычагов государственного регулирования следует выделить:

нормирование в области обращения с отходами;
учет и отчетность в области обращения с отходами;

лицензирование деятельности по обращению с опасными отхо​
дами;

ведение государственного кадастра отходов;

паспортизация опасных отходов;

государственный контроль за деятельностью в области обращения с отходами.
Согласно ст. 18 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» в целях обеспечения охраны окружающей природной среды и здоровья человека, уменьшения количества отходов применительно к индивидуальным предпринимателям и юридическим лицам, осуществляющим деятельность в области обращения с отходами, устанавливаются нормативы образования отходов и лимиты на их размещение.

Лимиты на размещение отходов в соответствии с нормативами предельно допустимых вредных воздействий на окружающую природную среду устанавливаются органами Ростехнадзора. При этом обязанность разработки проектов нормативов образования отходов и лимитов на их размещение возлагается на индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, осуществляющих деятельность в области обращения с отходами. Правила разработки и утверждения нормативов образования отходов и лимитов на их размещение утверждены постановлением Правительства РФ 
от 16.06.2000 № 461.

Следует отметить, что нарушение нормативов образования отходов и лимитов на их размещение соответствующими хозяйствующими субъектами может повлечь за собой ограничение, приостановление или прекращение их деятельности в установленном федеральным законодательством порядке, который предусматривает разрешение подобного рода требований путем проведения судебной процедуры.

Статьей 19 Федерального закона «Об отходах производства 
и потребления» установлено, что хозяйствующие субъекты, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, обязаны вести учет образовавшихся, использованных, обезвреженных, переданных другим лицам или полученных от других лиц, 
а также размещенных отходов. В настоящее время действует форма федерального государственного статистического наблюдения 
№ 2​тп (отходы) «Сведения об образовании, обезвреживании и раз­
мещении отходов производства и потребления», порядок заполнения и представления которой в органы статистики утвержден постановлением Федеральной службы государственной статистики (Росстата) от 17.01.2005 № 1
. 

Важное место в государственном регулировании занимает разрешительная деятельность. Правда, с 2002 г. круг объектов лицензирования в рассматриваемой сфере на законодательном уровне сокращен. Если ранее лицензированию подлежала деятельность по обращению с любыми отходами производства и потребления, что, по нашему мнению, было правильно, то сейчас в соответст­
вии со ст. 9 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» только деятельность по обращению с опасными отходами подлежит лицензированию. Постановлением Правительства РФ 
от 26.08.2006 № 524 утверждено Положение о лицензировании деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, размещению опасных отходов [132], согласно которому функции лицензирования осуществляются Ростехнадзором и его территориальными органами. Кроме того, в ведение органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации передано лицензирование деятельности в сфере заготовки, переработки 
и реализации лома цветных и черных металлов, которые руководствуются в своей работе положениями, утвержденными постановлением Правительства РФ от 14.12.2006 № 766 [134]. 

На основании ст. 20 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» органами Ростехнадзора ведется государственный кадастр отходов, который включает в себя:

•
федеральный классификационный каталог отходов; 

•
государственный реестр объектов размещения отходов; 

•
банк данных об отходах и о технологиях использования 
и обезвреживания отходов различных видов.

Государственный кадастр отходов ведется по единой для Рос​
сийской Федерации системе. Порядок его ведения определен пос­
тановлением Правительства РФ от 26.10.2000 № 818 [105]. Феде­
ральный классификационный каталог отходов, в котором перечисляются все известные на сегодняшний день отходы, утвержден приказом МПР России от 02.12.2002 № 786. Важное значение для целей учета и классификации отходов имеет также приказ МПР России от 15.06.2001 № 511 «Об утверждении критериев отнесения опасных отходов к классу опасности для окружающей природной среды»
, согласно которому все опасные отходы делятся на пять классов опасности, начиная от чрезвычайно опасных (I класс) и заканчивая практически неопасными (V класс). Обязанность подтвердить отнесение образующихся отходов к конкретному классу опасности возложена на соответствующие хозяйствующие субъекты.

Для этого закон предусматривает составление паспорта опасных отходов. Эта норма находит развитие в постановлении Правительства РФ от 26.10.2000 № 818 «О порядке ведения государственного кадастра отходов и проведения паспортизации опасных отходов», а также в приказе МПР России от 02.12.2002 
№ 785 «Об утверждении паспорта опасного отхода» [166], которым утверждены форма паспорта опасного отхода и инструкция по ее заполнению. 

Согласно ст. 25 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» государственный контроль за деятельностью в области обращения с отходами осуществляется органами Ростехнадзора и органами исполнительной власти субъектов Российской Феде­
рации. При этом в сфере внимания названных органов находятся вопросы:

выполнения экологических, санитарных и иных требований 
в области обращения с отходами;

соблюдения:

требований к трансграничному перемещению отходов;

требований пожарной безопасности в области обращения с отходами;

условий осуществления деятельности по обращению с опасными отходами на основании соответствующих лицензий;

требований предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, возникших при обращении с отходами;

требований и правил транспортирования опасных отходов;

выполнения мероприятий по уменьшению количества отходов 
и вовлечению отходов в хозяйственный оборот в качестве дополнительных источников сырья;

достоверности предоставляемой информации в области обращения с отходами и отчетности об отходах. 

На основании Федерального закона «О санитарно­эпидемиологическом благополучии населения» и утвержденных постановлением Правительства РФ от 24.07.2000 № 554 [102] Положения о государственной санитарно­эпидемиологической службе Рос​
сийской Федерации и Положения о государственном санитарно­эпидемиологическом нормировании органы Роспотребнадзора (государственного санитарно­эпидемиологического надзора) осуществляют:

ведение государственного регистра отходов производства и потребления;

разработку санитарно­эпидемиологических требований в отношении деятельности по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортировке, хранению и захоронению отходов;

выдачу санитарно­эпидемиологических заключений соискателям лицензии на осуществление деятельности по обращению 
с опасными отходами;

контроль за выполнением санитарных правил и гигиенических нормативов при обращении с отходами.

В развитие ратифицированной Российской Федерацией Ба­
зельской конвенции о контроле за трансграничной перевозкой опасных отходов и в целях установления механизма ее реализации принято постановление Правительства РФ от 17.07.2003 
№ 442 «О трансграничном перемещении отходов» [114], которое определяет компетенцию специально уполномоченных федеральных органов исполнительной власти (в том числе Ростехнадзора, Роспотребнадзора, Федеральной таможенной службы), участвующих в реализации обязательств Российской Федерации, вытекающих из названной конвенции. Совместным приказом Госкомэкологии, Минздрава, Госгортехнадзора и ГТК России 
от 31.12.1998 № 787 / 396 / 256 / 910 утвержден Порядок контроля 
и надзора за трансграничными перевозками опасных отходов [155]. Кроме того, приказом Ростехнадзора от 28.01.2005 № 42 [170] определены основные требования к организации работы в системе Федеральной службы по экологическому, технологическому 
и атомному надзору в области трансграничного перемещения отходов. 

Федеральное законодательство предусматривает, что юридические лица, осуществляющие деятельность в области обращения с отходами, организуют и осуществляют производственный контроль за соблюдением требований законодательства Российской Федерации в области обращения с отходами, порядок проведения которого определяется самими хозяйствующими субъектами по согласованию с территориальными органами Ростехнадзора 
и Роспотребнадзора. 

В свою очередь, общественный контроль в области обращения 
с отходами может осуществляться гражданами или общественными объединениями. При этом названная деятельность общественных объединений должна совпадать с их уставными целями и задачами. Кроме того, лица, осуществляющие общественный контроль, не вправе подменять в своей деятельности органы государственного контроля. При этом в силу ст. 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» результаты общественного экологического контроля, представленные в органы государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, а также 
в органы местного самоуправления, подлежат обязательному рассмотрению в порядке, установленном законодательством.
§ 29.5. Требования к обращению с отходами 
производства и потребления

Требования к хозяйствующим субъектам в процессе проектирования, строительства, реконструкции, эксплуатации, консервации и ликвидации предприятий, зданий, строений, сооружений и иных объектов, деятельность которых связана с обращением 
с отходами согласно ст. 10 и 11 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» сводятся к необходимости:

•
соблюдать:

экологические, санитарные и иные требования, установленные законодательством Российской Федерации в области охраны окружающей среды и здоровья человека;

требования по предупреждению аварий, связанных с обращением с отходами, и принимать неотложные меры по их ликвидации, а в случае угрозы таких аварий немедленно информировать об этом специально уполномоченные федеральные органы исполнительной власти в области обращения с отходами, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления;
•
иметь: 

техническую и технологическую документацию об использовании, обезвреживании образующихся отходов;

положительное заключение государственной экологической экспертизы;

места (площадки) для сбора отходов;

•
разрабатывать проекты нормативов образования отходов 
и лимитов на размещение отходов в целях уменьшения количества их образования;

•
внедрять малоотходные технологии на основе новейших научно​технических достижений;

•
проводить: 

инвентаризацию отходов и объектов их размещения;

мониторинг состояния окружающей природной среды на территориях объектов размещения отходов;

•
предоставлять в установленном порядке необходимую информацию в области обращения с отходами;

Учитывая потенциальную экологическую опасность мест размещения отходов как для здоровья человека, так и для объектов окружающей среды, федеральное законодательство устанавливает жесткие требования к их проектированию, созданию и эксплуатации. Согласно ст. 12 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» выбору места строительства таких объектов должна предшествовать серия различных исследований с целью проверки допустимости негативного их воздействия на природные объекты (водные ресурсы, недра, растительность и т. д.), 
а также обязательное проведение государственной экологической экспертизы. В свою очередь, создание объектов размещения отходов допускается на основании разрешений, выданных органами Ростехнадзора при наличии санитарно­эпидемиологического заключения. В процессе эксплуатации объектов размещения отходов хозяйствующие субъекты обязаны проводить мониторинг состояния окружающей среды, а по окончании эксплуатации должны осуществлять контроль за их состоянием и воздействием на окружающую среду и работы по восстановлению нарушенных земель (рекультивацию). Такого рода объекты вносятся в государственный реестр объектов размещения отходов, который ведется органами Ростехнадзора.

Свою конкретизацию положения закона находят в правовых актах федеральных органов исполнительной власти. Так, постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 30.05.2001 № 16 введены в действие санитарные правила «Гигиенические требования к устройству и содержанию полигонов для твердых бытовых отходов. СанПиН 2.1.7.1038​01» [164], которыми установлены гигиенические требования к размещению, эксплуатации и консервации полигонов твердых бытовых отходов, гигиенические требования к отходам, используемым при рекультивации карьеров, гигиенические требования к условиям приема промышленных отходов на полигоны, а также определен порядок осуществления производственного контроля за эксплуатацией полигона.
Федеральное законодательство устанавливает обязательность регулярной очистки от отходов территорий городских и других поселений в соответствии с экологическими, санитарными и другими правилами. При этом бремя ответственности по организации такой деятельности несут органы местного самоуправления, которыми определяется порядок сбора на подведомственных им территориях, предусматривающий их разделение на виды (пищевые отходы, цветные и черные металлы, текстиль, бумага и другие). 
К сожалению, в полной мере требование о сортировке отходов во многих регионах не выполняется, и это в первую очередь связано 
с недостаточным финансированием рассматриваемой сферы, а так­
же отсутствием должной правовой базы. 

В настоящее время вопросы, связанные с вывозом отходов, регулируются утвержденными постановлением Правительства РФ от 10.02.1997 № 155 Правилами предоставления услуг по вывозу твердых и жидких бытовых отходов [87], согласно которым данная деятельность может осуществляться как специально создаваемыми муниципальными структурами, так и коммерческими организациями на основании заключения договоров. 
Статьей 51 Федерального закона «Об охране окружающей среды», кроме того, запрещается: 

сброс отходов производства и потребления, в том числе радиоактивных отходов, в поверхностные и подземные водные объекты, на водосборные площади, в недра и на почву; 

размещение опасных и радиоактивных отходов на территориях, прилегающих к городским и сельским поселениям, в лесопарковых, курортных, лечебно­оздоровительных, рекреационных зонах, на путях миграции животных, вблизи нерестилищ и в иных местах, в которых может быть создана опасность для окружающей среды, естественных экологических систем и здоровья человека;

захоронение опасных и радиоактивных отходов на водосборных площадях подземных водных объектов, используемых в качестве источников водоснабжения, в бальнеологических целях, для извлечения ценных минеральных ресурсов;

ввоз в Российскую Федерацию опасных и радиоактивных отходов в целях их захоронения и обезвреживания.

§ 29.6. Ответственность за нарушения законодательства об обращении с отходами производства и потребления

Согласно ст. 28 Федерального закона «Об отходах производства и потребления» неисполнение или ненадлежащее исполнение законодательства Российской Федерации в области обращения 
с отходами должностными лицами и гражданами влечет за собой дисциплинарную, административную, уголовную и гражданско​правовую ответственность.

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях предусматривает административную ответственность за:

несоблюдение экологических и санитарно­эпидемиологических требований при сборе, складировании, использовании, сжигании, переработке, обезвреживании, транспортировке, захоронении и ином обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами (ст. 8.2);

уничтожение плодородного слоя почвы, а равно порчу земель в результате нарушения правил обращения с отходами производства и потребления (ст. 8.6);

нарушение правил захоронения отходов и других материалов во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации (ст. 8.19).

Ответственность за отдельные нарушения законодательства об обращении с отходами может наступать и в соответствии с законодательными актами субъектов Российской Федерации.

Статьей 247 Уголовного кодекса РФ установлена уголовная ответственность за нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов, если при этом:

была создана угроза причинения существенного вреда здоровью человека или окружающей среде;

наступили загрязнение, отравление или заражение окружающей среды, причинение вреда здоровью человека либо массовая гибель животных, а равно при совершении деяния в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации;

по неосторожности наступили смерть человека или массовое заболевание людей. 

Гражданско­правовая ответственность за совершение нарушений в сфере обращения с отходами наступает вследствие причинения вреда окружающей среде или здоровью граждан, в том числе в результате совершения преступления или административного проступка. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Сформулируйте принципы обращения с отходами. 

2.
Дайте характеристику правовому регулированию в сфере обращения с отходами.

3.
Назовите основные функции государственного управления в сфере обращения с отходами.

4.
Перечислите требования, предъявляемые к обращению 
с отходами.

5.
Какая ответственность предусмотрена за нарушение правил обращения с отходами?

Глава 30 

ПРАВОВОЙ РЕЖИМ ЗОН ЧРЕЗВЫЧАЙНОЙ СИТУАЦИИ И ЭКОЛОГИЧЕСКОГО БЕДСТВИЯ

§ 30.1. Основные понятия, используемые 
в настоящей главе

Согласно п. «з» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ к совместному ведению России и ее субъектов относится осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидация их последствий.

Статьей 57 Федерального закона «Об охране окружающей среды» введены в оборот понятия зона экологического бедствия и зона чрезвычайной ситуации. При этом законодатель вопреки сложившейся традиции не дал определения названным понятиям. Более того, несмотря на ко многому обязывающее название этой статьи, закон делает отсылку к законодательству о зонах экологического бедствия, которым должен устанавливаться порядок объявления и установления таких зон. К слову, по прошествии достаточно большого временного отрезка, исчисляющегося с января 2002 г., 
то есть времени вступления в силу основного экологического закона, специальный законодательный акт, регламентирующий требования к зонам экологического бедствия, не принят. 

Данное обстоятельство наводит на определенные выводы об от​
сутствии соответствующей заинтересованности при реализации федеральной экологической политики. Поскольку экологическая обстановка в стране далека от благополучной, объявлять зонами экологического бедствия пришлось бы многие территории, что должно влечь за собой колоссальные финансовые затраты на поддержание соответствующего режима на местах, выплату социальных пособий проживающему там населению, реабилитацию территорий, что предусматривает в том числе такие меры, как частичное переселение граждан, остановка основных производств или переориентирование их на более щадящие для природы режимы работы и ряд других. Очевидно, что подобные мероприятия 
в масштабах страны явно не под силу федеральному бюджету, что и отражается на фактическом отсутствии официально признанных зонами экологического бедствия территориях. 

Вместе с тем Закон РСФСР «Об охране окружающей природной среды» более предметно регламентировал названную сферу. Например, ст. 59 предусматривала, что зонами экологического бедствия объявляются участки территории Российской Федерации, где в результате хозяйственной или иной деятельности произошли глубокие необратимые изменения окружающей природной среды, повлекшие за собой существенное ухудшение здоровья населения, нарушение природного равновесия, разрушение естественных экологических систем, деградацию флоры и фауны.

Согласно ст. 57 Федерального закона «Об охране окружающей среды» защита окружающей среды в зонах чрезвычайных ситуаций устанавливается Федеральным законом «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» [24], другими федеральными законами и подзаконными правовыми актами, законами и подзаконными правовыми актами субъектов Российской Федерации.

Под чрезвычайной ситуацией в соответствии со ст. 1 названного закона понимается обстановка на определенной территории, сложившаяся в результате аварии, опасного природного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, которые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности. В свою очередь, зоной чрезвычайной ситуации является территория, на которой сложилась чрезвычайная ситуация.

§ 30.2. Правовой режим зон экологического бедствия

Согласно ранее действовавшему законодательству вопрос отнесения территории к зоне экологического бедствия находился в ведении как Верховного Совета РФ, так и Президента России, которые своими распоряжениями или указами могли принимать соответствующие решения. Следует отметить, что в первой половине 1990​х годов на уровне высшего законодательного органа страны принимались решения, упоминающие отдельные территории как зоны экологического бедствия. 

В качестве примера можно привести распоряжения Предсе­
дателя Верховного Совета РФ от 30.02.1992 № 2598рп​1 «О социальной поддержке населения Челябинской области, проживающего в зоне экологического бедствия»
 и от 28.07.1992 № 3381рп​1 
«Об оказании финансовой поддержки населению Курганской области, проживающему в зоне экологического бедствия»
. В первом случае речь шла о таких городах Челябинской области, как Магнитогорск, Карабаш и Усть­Катав, являющиеся промышленными центрами. Второй документ упоминал о последствиях радиоактивного загрязнения. 

В зонах экологического бедствия ранее действовавшим законодательством предусматривалось: 

•
прекращение деятельности хозяйственных объектов, кроме связанных с обслуживанием проживающего на территории зоны населения;

•
запрещение строительства, реконструкции новых хозяйственных объектов, существенное ограничение всех видов природопользования;

•
принятие оперативных мер по восстановлению и воспроизводству природных ресурсов и оздоровлению окружающей природной среды.

С учетом изменения государственно​правовых институтов, произошедших на основании требований Конституции РФ, в настоящее время законодательно не определено, какой государственный орган (должностное лицо) имеет право на объявление территории зоной экологического бедствия.

Например, в ст. 67 Водного кодекса РФ упоминается, что в соответствии с федеральным законодательством водные объекты 
и речные бассейны могут объявляться зонами экологического бедствия. Схожая норма закреплена и в ст. 7 Федерального закона «О континентальном шельфе», однако и здесь нет конкретизации персоналий. 

В сложившихся условиях правового вакуума, как представляется, подобную миссию вправе осуществлять Президент Российской Федерации как глава государства, имеющий право восполнять пробелы в законодательном обеспечении на федеральном уровне. 

Статья 18 Федерального конституционного закона «О Прави​
тельстве Российской Федерации» [4] возлагает на высший исполнительный орган государственной власти страны вопросы координации деятельности по предотвращению стихийных бедствий, аварий и катастроф, уменьшению их опасности и ликвидации их последствий.

Согласно ст. 11 Федерального закона «Об экологической экспертизе» обязательной экологической экспертизе подлежат материалы комплексного экологического обследования участков территорий, обосновывающие придание этим территориям правового статуса зоны экологического бедствия или зоны чрезвычайной экологической ситуации, а также программы реабилитации этих территорий. Требования к материалам, представляемым на государственную экологическую экспертизу для отнесения отдельных участков территории Российской Федерации к зонам чрезвычайной экологической ситуации или зонам экологического бедствия, утверждены приказом Минприроды России от 28.03.1996 № 113
.

К примеру, в 1996 г. проводилась государственная экологическая экспертиза материалов оценки степени экологического неблагопо­
лучия окружающей среды и здоровья населения и проекта Федераль­
ной целевой программы первоочередных неотложных мер на 1996–
2000 гг. по выводу территории г. Карабаша Челябинской области 
из состояния экологического бедствия и оздоровления населения. 

Среди других регионов, где в 1990​е годы планировались целенаправленные оздоровительные мероприятия на основании федеральных целевых программ, можно выделить Вологодскую область (г. Череповец), Иркутскую область (г. Братск), Оренбургскую область (г. Орск), Самарскую область (г. Чапаевск), Томскую область (Сибирский химический комбинат) и ряд других. 

В состав утвержденной постановлением Правительства РФ от 07.12.2001 № 860 Федеральной целевой программы «Экология 
и природные ресурсы России (2002–2010 годы)»
 включена подпрограмма «Регулирование качества окружающей природной среды», в рамках которой запланировано оказание действенной помощи Оренбургской, Самарской и Тульской областям, Уральскому региону (в том числе г. Нижний Тагил), а также городам Братск, Норильск и Череповец.

Косвенным подтверждением со стороны государства наличия зон экологического бедствия является принятие Закона РФ «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» [20] и федеральных законов «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие аварии в 1957 году на производственном объединении «Маяк» и сбросов радиоактивных отходов 
в реку Теча» [43] и «О социальных гарантиях гражданам, подвергшимся радиационному воздействию вследствие ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне» [52]. Ведь вполне очевидно, что масштабное радиационное воздействие как на здоровье населения, 
так и на природные объекты носит устойчивый характер, принесло фактически необратимые последствия, и в обозримом будущем эти последствия едва ли устранимы.

Соответствующие территории, подвергшиеся радиационному воздействию, исходя из уровня оказанного на них негативного влияния подразделяются на:

•
зоны отчуждения;

•
зоны отселения;

•
зоны проживания с правом на отселение;

•
зоны проживания с льготным социально­экономическим статусом. 

Границы этих зон с учетом реальной обстановки должны пересматриваться Правительством РФ не реже чем раз в три года. 
В соответствии с постановлением Правительства РФ от 18.12.1997 
№ 1582 «Об утверждении перечня населенных пунктов, находящихся в границах зон радиоактивного загрязнения вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» зонами отчуждения и зонами отселения признаны несколько населенных пунктов в Брянской области, зоны проживания с правом на отселение существуют в Брянской, Калужской, Орловской и Тульской областях, а зоны проживания 
с льготным социально­экономическим статусом определены в 14 субъектах Российской Федерации, в том числе в Ленинградской области, находящейся достаточно далеко от основной зоны поражения.

Можно также привести Федеральный закон «О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории» [50]. То есть сегодня проблема законодательно решена только в отношении территорий, подвергшихся радиационному загрязнению. 

Таким образом, можно констатировать, что законодательство 
о зонах экологического бедствия находится в стадии становления и требует своего развития.

§ 30.3. Правовой режим зон чрезвычайной 
экологической ситуации

В отличие от зон экологического бедствия правовой режим зон чрезвычайной экологической ситуации подчиняется требованиям прежде всего Федерального закона «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера», на основании которого в каждом субъекте Российской Федерации приняты свои региональные законодательные акты.

Названный законодательный акт к компетенции Российской Федерации в рассматриваемой сфере относит:

обеспечение единообразия в законодательном регулировании в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

утверждение бюджетных ассигнований на финансирование деятельности и мероприятий в указанной области;

введение в установленных законом случаях чрезвычайного положения;

организация проведения научных исследований в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

организация разработки и обеспечение выполнения специальных федеральных программ в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

определение задач, функций, порядка деятельности, прав и обязанностей федеральных органов исполнительной власти в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций; 

осуществление руководства единой государственной системой предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций;

установление классификации чрезвычайных ситуаций и полномочий исполнительных органов государственной власти по их ликвидации;

определение порядка сбора информации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, порядка обмена указанной информацией между исполнительными органами государственной власти, а также органами управления, специально уполномоченными на решение задач в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций.

Перечисленные и иные вопросы решаются Президентом, Феде­
ральным Собранием и Правительством России исходя из установленных Конституцией РФ принципов разделения властей.

На субъекты Российской Федерации возложены вопросы:

принимать: 

в соответствии с федеральными законами законы и иные нормативные правовые акты в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

решения о проведении эвакуационных мероприятий в чрезвычайных ситуациях и обеспечивать их проведение;

осуществлять: 

подготовку и содержание в готовности необходимых сил и сред​
ств для защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обучение населения способам защиты и действиям в указанных ситуациях;

в установленном порядке сбор и обмен информацией в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечивать своевременное оповещение и информирование населения об угрозе возникновения или о возникновении чрезвычайных ситуаций;

финансирование мероприятий в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций;

организовывать и проводить аварийно​спасательные и другие неотложные работы, а также поддерживать общественный порядок в ходе их проведения; при недостаточности собственных сил и средств обращаться к Правительству Российской Федерации за оказанием помощи;

создавать: 

резервы финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций;

при органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации постоянно действующие органы управления, специально уполномоченные на решение задач в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

содействовать устойчивому функционированию организаций в чрезвычайных ситуациях.

В свою очередь, муниципальные образования управомочены самостоятельно:

осуществлять:

подготовку и содержание в готовности необходимых сил и сред​
ств для защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обучение населения способам защиты и действиям в этих ситуациях;

в установленном порядке сбор и обмен информацией в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечивать своевременное оповещение и информирование населения об угрозе возникновения или о возникновении чрезвычайных ситуаций;

финансирование мероприятий в области защиты населения 
и территорий от чрезвычайных ситуаций;

принимать решения о проведении эвакуационных мероприятий в чрезвычайных ситуациях и организовывать их проведение;

создавать резервы финансовых и материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных ситуаций;

организовывать и проводить аварийно​спасательные и другие неотложные работы, а также поддерживать общественный порядок при их проведении; при недостаточности собственных сил 
и средств обращаться за помощью к органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

содействовать устойчивому функционированию организаций в чрезвычайных ситуациях;

создавать при органах местного самоуправления постоянно действующие органы управления, специально уполномоченные на решение задач в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций.

В качестве правового регулятора рассматриваемых отношений необходимо упомянуть и Федеральный конституционный закон «О чрезвычайном положении» [5], согласно которому чрезвычайное положение вводится при наличии обстоятельств, непосредственно угрожающих жизни и безопасности граждан, в том числе при чрезвычайных ситуациях природного и техногенного характера, чрезвычайных экологических ситуациях, повлекших (могущих повлечь) человеческие жертвы, нанесение ущерба здоровью людей и окружающей среде, значительные материальные потери и нарушение условий жизнедеятельности населения и требующих проведения масштабных аварийно​спасательных и других неотложных работ. 

Чрезвычайное положение при названных обстоятельствах вво­
дится указом Президента РФ на отдельных участках территории России сроком до 60 суток, по истечении которых чрезвычайное положение даже в случае непринятия решений о его отмене считается прекращенным, кроме случаев, когда глава государства продлевает действие чрезвычайного положения. Указ Президента РФ о введении чрезвычайного положения подлежит 
незамедлительному обнародованию по каналам радио и телевидения, а также официальному опубликованию. Вместе с тем для придания легального статуса такому указу он должен быть спустя 72 часа после обнародования утвержден Советом Федерации Федерального Собрания РФ. 

Следует отметить, что такого рода указы главы государства 
о введении чрезвычайного положения, обусловленного экологическими факторами, пока не принимались. 

К настоящему времени создана Единая государственная система предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, объединяющая специально уполномоченные на то органы на федеральном, региональном и местном уровнях и координируемая органами МЧС России. Задачами этой системы являются:

разработка и реализация правовых и экономических норм по обеспечению защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

обеспечение готовности к действиям органов управления, сил 
и средств, предназначенных и выделяемых для предупреждения 
и ликвидации чрезвычайных ситуаций;

сбор, обработка, обмен и выдача информации в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

подготовка населения к действиям в чрезвычайных ситуациях;

осуществление государственной экспертизы, надзора и контроля в области защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций;

ликвидация чрезвычайных ситуаций и др.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 21.05.2007 
№ 304 «О классификации чрезвычайных ситуаций природного 
и техногенного характера» [140] чрезвычайные ситуации подразделяются на:

локального характера, в результате которой территория, на ко​
торой сложилась чрезвычайная ситуация и нарушены условия жизнедеятельности людей, не выходит за пределы территории объекта, при этом количество людей, погибших или получивших ущерб здоровью (далее — количество пострадавших), составляет не более 10 человек либо размер ущерба окружающей природной среде и материальных потерь составляет не более 100 тыс. рублей;

муниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного поселения или внутригородской территории города федерального значения, при этом количество пострадавших составляет не более 
50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн рублей, а также данная чрезвычайная ситуация не может быть отнесена к чрезвычайной ситуации локального характера;

межмуниципального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более поселений, внутригородских территорий города федерального значения или межселенную территорию, при этом количество пострадавших составляет не более 50 человек либо размер материального ущерба составляет не более 5 млн рублей;

регионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации не выходит за пределы территории одного субъекта Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн рублей, но не более 500 млн рублей;

межрегионального характера, в результате которой зона чрезвычайной ситуации затрагивает территорию двух и более субъектов Российской Федерации, при этом количество пострадавших составляет свыше 50 человек, но не более 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 5 млн рублей, но не более 500 млн рублей;

федерального характера, в результате которой количество пострадавших составляет свыше 500 человек либо размер материального ущерба составляет свыше 500 млн рублей.

При недостаточности собственных сил и средств для ликвидации локальной, местной, территориальной, региональной и местной чрезвычайных ситуаций может запрашиваться помощь вышестоящих инстанций. 

Границы зон чрезвычайных ситуаций определяются руководителями работ по ликвидации чрезвычайных ситуаций на основе классификации чрезвычайных ситуаций по согласованию 
с исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления, на территориях которых сложились чрезвычайные ситуации. 

Федеральные и региональные органы государственной власти, органы местного самоуправления и администрация организации обязаны оперативно и достоверно информировать население через средства массовой информации и по иным каналам о состоянии защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций 
и принятых мерах по обеспечению их безопасности, о прогнозируемых и возникших чрезвычайных ситуациях, о приемах и способах защиты населения от них.

В целях повышения эффективности работы по прогнозированию чрезвычайных ситуаций, а значит, и определения сил 
и средств, которые могут понадобиться для их ликвидации, субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями разрабатываются паспорта безопасности территории, основные требования к которым закреплены в приказе МЧС России 
от 25.10.2004 № 484 «Об утверждении типового паспорта территории субъекта Российской Федерации и муниципального образования» [169]. В качестве обязательных разделов в паспорт территории включаются:

общая характеристика территории;

характеристика опасных объектов на территории;

показатели риска природных чрезвычайных ситуаций;

показатели риска техногенных чрезвычайных ситуаций;

показатели риска биолого­социальных чрезвычайных ситуаций;

характеристика организационно​технических мероприятий по защите населения, предупреждению чрезвычайных ситуаций на территории.

Ряд законодательных актов закрепляют определенные ограничения, связанные с режимом использования природных ресурсов в условиях чрезвычайных ситуаций. Так, ст. 51 Земельного кодекса РФ предусматривает, что в случаях стихийных бедствий, аварий и при иных обстоятельствах, носящих чрезвычайный характер, земельный участок может быть временно изъят у его собственника уполномоченными исполнительными органами государственной власти в целях защиты жизненно важных интересов граждан, общества и государства от возникающих в связи с этими обстоятельствами угроз с возмещением собственнику земельного участка причиненных убытков (реквизиция) и выдачей ему документа о реквизиции. Согласно ст. 137 Водного кодекса РФ установлено, что Правительство РФ и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в случаях стихийных бедствий, аварий и других чрезвычайных ситуаций вправе ограничивать, приостанавливать или запрещать использование водных объектов для промышленности и энергетики по представлению Федерального агентства водных ресурсов.

§ 30.4. Ответственность за нарушения экологического законодательства, допущенные в зонах экологического бедствия и зонах чрезвычайной ситуации 

Совершение административных проступков в условиях стихийного бедствия или при других чрезвычайных обстоятельствах отнесено ст. 4.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях к числу отягчающих вину обстоятельств. В то же время глава 8 КоАП РФ, устанавливающая административную ответственность за нарушения экологического законодательства, не предусматривает в качестве дополнительных признаков совершение проступков в зоне экологического бедствия или 
в зоне чрезвычайной экологической ситуации, что нельзя признать правильным. 

Статья 20.6 КоАП РФ предусматривает административную ответственность должностных и юридических лиц за:

невыполнение предусмотренных законодательством обязанностей по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного или техногенного характера, а равно невыполнение требований законодательства по предупреждению аварий и катастроф на объектах производственного или социального назначения; 

непринятие мер по обеспечению готовности сил и средств, предназначенных для ликвидации ситуаций, а также несвоевременное направление в зону чрезвычайной ситуации сил и средств, предусмотренных утвержденным в установленном порядке планом ликвидации чрезвычайных ситуаций.

Следует отметить, что ст. 63 Уголовного кодекса РФ среди обстоятельств, отягчающих вину, также указывает в том числе на совершение преступления в условиях чрезвычайного положения, стихийного или иного общественного бедствия. 

В свою очередь, непосредственно в нормах главы 26 УК РФ установлены квалифицирующие признаки применительно к конкретным составам преступлений. Так, часть 2 ст. 247 Кодекса устанавливает уголовную ответственность за преступные нарушения правил обращения с экологическими опасными веществами и отходами, допущенные в зоне экологического бедствия или в зоне чрезвычайной экологической ситуации. 

Дополнительная квалификация преступных деяний по признаку совершения их в зонах экологического бедствия или зонах чрезвычайной экологической ситуации предусмотрена также:

частью 2 ст. 250 (загрязнение, засорение, истощение поверхностных или подземных вод, источников питьевого водоснабжения либо изменение их природных свойств);

частью 2 ст. 254 (порча земель);

пунктом «г» части 1 ст. 256 (незаконная добыча (вылов) водных биологических ресурсов); 

пунктом «г» части 1 ст. 258 (незаконная охота).

Поскольку речь идет о дополнительной квалификации, лица, совершившие перечисленные деяния в зоне экологического бедствия или зоне чрезвычайной экологической ситуации, несут более строгую ответственность, нежели те, кто совершил аналогичные преступления при иных обстоятельствах. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Что понимается под зоной экологического бедствия?

2.
Каков порядок объявления территории зоной экологического бедствия?

3.
Дайте характеристику зоне чрезвычайной ситуации.

4.
Как объявление территории зоной чрезвычайной ситуации или зоной экологического бедствия влияет на правовой статус проживающих на данной территории граждан и на режим хозяйственной деятельности?

СПЕЦИАЛЬНАЯ ЧАСТЬ

Глава 31 

МЕЖДУНАРОДНО​ПРАВОВАЯ ОХРАНА 

ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ

§ 31.1. Понятие и принципы международно​правовой 

охраны окружающей среды

Экологические проблемы, как отмечалось в главе 1, выходят далеко за рамки конкретных государств и уже сравнительно давно приобрели глобальное значение, которое с каждым годом становится все более отчетливым. Это, в свою очередь, ставит государства — члены мирового сообщества перед необходимостью выработки и осуществления совместных мероприятий, направленных на минимизацию негативного вмешательства в природные комплексы, имеющие трансграничное значение (воды Мирового океана, атмосферный воздух, озоновый слой Земли), а также на ликвидацию последствий антропогенной деятельности и стихийных бедствий. 

Таким образом, сущность международно​правовой охраны окружающей среды сводится к осуществлению субъектами международного права совместных мероприятий на основе подписанных и ратифицированных актов международного права, отражающих совокупность прав и обязанностей, а также степень ответственности каждого из участников договора, пакта, конвенции или соглашения.

В ст. 81 Федерального закона «Об охране окружающей среды» закреплено, что Российская Федерация осуществляет международное сотрудничество в области охраны окружающей среды в соответствии с общепризнанными принципами и нормами международного права и международными договорами Российской Федерации в области охраны окружающей среды. Вместе с тем данная норма носит отсылочный характер и не позволяет иметь представление о соответствующих принципах.

К слову, в ст. 92 утратившего силу Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» перечислялись следующие принципы международного сотрудничества:

каждый человек имеет право на жизнь в наиболее благоприятных экологических условиях;

каждое государство имеет право на использование окружающей природной среды и природных ресурсов для целей развития 
и обеспечения нужд своих граждан;

экологическое благополучие одного государства не может обеспечиваться за счет других государств или без учета их интересов;

хозяйственная деятельность, осуществляемая на территории государства, не должна наносить ущерб окружающей природной среде как в пределах, так и за пределами его юрисдикции;

недопустимы любые виды хозяйственной деятельности, экологические последствия которой непредсказуемы;

должен быть установлен контроль на глобальном, региональном и национальном уровнях за состоянием и изменениями окружающей природной среды и природных ресурсов на основе международно признанных критериев и параметров;

должен быть обеспечен свободный и беспрепятственный международный обмен научно​технической информацией по проблемам окружающей природной среды и передовых ресурсосберегающих технологий;

государства должны оказывать друг другу помощь в чрезвычайных экологических ситуациях;

все споры, связанные с проблемами окружающей природной среды, должны разрешаться только мирными средствами. 

Впервые специальные принципы охраны окружающей челове​
ка среды были разработаны и приняты в Декларации Стокгольмс­
кой конференции ООН по проблемам окружающей человека среды в 1972 г. 28 октября 1982 г. Генеральная Ассамблея ООН одобрила Всемирную хартию природы, в которой стокгольмские 
принципы были подтверждены. Наряду с другими заслуживают внимания положения, адресованные индивидуумам, в частности: 

каждый человек в соответствии с законодательством своей страны должен иметь возможность участвовать индивидуально или коллективно в процессе разработки решений, непосредственно касающихся окружающей его природной среды, а в случае нанесения ей ущерба или ухудшения ее состояния должен иметь право использовать все средства для ее восстановления;

каждый человек призван действовать в соответствии с положениями Хартии; каждый человек, действующий индивидуально, коллективно или участвующий в политической деятельности, должен стремиться обеспечить достижение целей и выполнение положений Хартии.

Безусловно, участники международно​правовых отношений в экологической сфере руководствуются и общими принципами международного права, к числу которых относятся принципы:

суверенного равенства всех государств;

уважения государственного суверенитета;

невмешательства во внутренние дела другого государства;

добросовестного выполнения международных обязательств;

мирного разрешения споров и др.

§ 31.2. Направления международно​правового 
сотрудничества в сфере охраны окружающей среды

Мировое сообщество в настоящее время озабочено целой группой проблем, формирующих направления международно​правового сотрудничества. Среди таких направлений следует выделить:

защиту Мирового океана от загрязнения;

сохранение биологического разнообразия;

охрану озонового слоя атмосферы;

охрану атмосферного воздуха от загрязнения;

защиту космического пространства от загрязнения;

нераспространение ядерного оружия;

предотвращение трансграничного перемещения опасных отходов и веществ и др.

Всю совокупность действующих в настоящее время международно​правовых актов в сфере охраны окружающей среды можно разделить на базовые, отраслевые, региональные, двухсторонние.

К числу базовых актов международного права окружающей среды относятся:

Стокгольмская декларация по проблемам окружающей человека среды (Стокгольм, 16 июня 1972 г.);

Всемирная хартия природы (принята Резолюцией Генеральной Ассамблеи ООН 37/7 от 28 октября 1982 г.);

Декларация по окружающей среде и развитию (Рио​де​Жа­
нейро, 14 июня 1992 г.).

Отраслевыми актами международного права окружающей среды являются:

Конвенция о трансграничном загрязнении атмосферного воздуха (Женева, 13 ноября 1979 г.);

Венская конвенция об охране озонового слоя (Вена, 22 марта 1985 г.);

Базельская конвенция о контроле за трансграничной перевозкой опасных отходов и их удалением (Базель, 22 марта, 1989 г.);

Конвенция об оценке воздействия на окружающую среду 
в трансграничном контексте (Эспо, 25 февраля 1991 г.);

Рамочная конвенция ООН об изменении климата (Нью​Йорк, 9 мая 1992 г.); 

Конвенция о биологическом разнообразии (Рио​де​Жанейро, 5 июня 1992 г.).

К региональным актам международного права окружающей среды можно отнести:

Декларацию министров по вопросам окружающей среды региона Европейской экономической комиссии Организации Объединенных Наций (София, 25 октября 1995 г.);

Экологическую программу для Европы (София, 23–25 октября 1995 г.);

Конвенцию о доступе к информации, участии общественности в процессе принятия решений и доступе к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды (Орхус, 25 июня 1998 г.).

Двусторонними актами международного права окружающей среды являются заключаемые между двумя субъектами между­
народного права договоры и соглашения. Применительно к Рос​
сийской Федерации необходимо отметить, что двусторонние сог­
лашения по вопросам сотрудничества в области охраны окружающей среды Россия заключила с Беларусью, Болгарией, Венгрией, Испанией, Канадой, КНР, Францией и некоторыми другими государствами. Существуют также соглашения с некоторыми государствами о сотрудничестве в области охраны и рационального использования трансграничных водных объектов (Монголия, Украина, Эстония и др.), рыболовства (Марокко, Финляндией, Швеция и др.) и по ряду иных вопросов.

§ 31.3. Международные организации в сфере 
охраны окружающей среды

Международно­правовое сотрудничество в экологической сфе­
ре выражается не только в подписании и реализации государствами международно​правовых документов, но и в деятельности постоянно действующих, специально созданных для решения конкретных задач международных органов и организаций.

Среди наиболее значимых организаций мирового масштаба можно выделить:

Конференцию ООН по окружающей среде и развитию;

Программу ООН по охране окружающей среды (ЮНЕП);

Программу ЮНЕСКО «Человек и биосфера»;

Комиссию ООН по устойчивому развитию;

Комитет ООН по природным ресурсам;

Комитет по окружающей среде и устойчивому развитию Межпарламентского союза;

Глобальный экологический фонд;

Всемирную комиссию по окружающей среде и развитию;

Международный (Всемирный) союз охраны природы;

Всемирный фонд дикой природы и некоторые другие организации.

На европейском уровне в рамках созданных специальных структур также осуществляется тесное сотрудничество в экологической сфере. К числу наиболее важных европейских организаций относятся:

Координационная информационная система по окружающей среде;

Европейское агентство окружающей среды;

Европейская федерация по охране природы и животных;

Региональный экологический центр для Центральной и Вос​
точной Европы;

Европейский фонд окружающей среды;

Европейский ЭкоФорум.

Созданы и функционируют экологические структуры на уровне стран — участников Содружества Независимых Государств (СНГ), в том числе:

Межгосударственный экологический совет;

Межгосударственный совет по гидрометеорологии. 

Особую известность благодаря своим громким акциям приобрела организация «Гринпис», российское отделение которой функционирует с 1992 г. Основные направления деятельности этой организации в Российской Федерации связаны с сохранением лесов, сохранением озера Байкал, а также недопущением радиационного и химического загрязнения окружающей среды. 

Таким образом, можно констатировать, что международное экологическое движение, консолидируя в своих рядах большие силы и средства, представляет собой наряду с эффективной внутригосударственной политикой серьезную составляющую успеха 
в деле охраны окружающей среды. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Дайте определение понятия «международно​правовая 
охрана окружающей среды». 

2.
Назовите принципы международного права окружающей среды.

3.
Из каких источников складывается международное право окружающей среды?

4.
Какие направления (вопросы) в настоящее время наиболее актуальны для международного сотрудничества в области охраны окружающей среды?

Глава 32 

ПРАВОВАЯ ОХРАНА ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 

В ЗАРУБЕЖНЫХ СТРАНАХ

§ 32.1. Правовая охрана окружающей среды 
в странах СНГ

Вопросы правовой охраны окружающей среды являются актуальными для большинства государств — членов СНГ. Основным препятствием на пути решения экологических проблем у этих стран, находящихся примерно в той же экономической ситуации, что и Российская Федерации, является отсутствие достаточных средств для реализации серьезных природоохранных программ.

Кроме того, следует упомянуть и о проблемах, унаследованных от бывшего Союза ССР, к числу которых в первую очередь следует отнести последствия катастрофы на Чернобыльской АЭС, затронувшие территорию Украины и Республики Беларусь, а также экологическую катастрофу на Аральском море, ликвидация последствий которой ложится на плечи Республики Казахстан.

Характеризуя законодательство названных государств, необходимо отметить, что на конституционном уровне по аналогии с Конституцией РФ закрепляется приоритет права государственной собственности на расположенные на соответствующей территории природные ресурсы.

Среди законодательных актов Украины, регламентирующих общественные отношения в экологической сфере, можно назвать законы:

«Об охране окружающей природной среды» (1991 г.);

«О природно​заповедном фонде Украины» (1992 г);

«Об охране атмосферного воздуха» (1992 г.);

«О животном мире» (1993 г.);

«Об экологической экспертизе» (1995 г.), а также Земельный (1990 г.), Лесной (1994 г.), Водный (1995 г.) кодексы и Кодекс о недрах (1994 г.).

В Республике Казахстан приняты законы:

«Об охране, воспроизводстве и использовании животного мира» (1993 г.);

«Об охране окружающей природной среды» (1997 г.);

«Об экологической экспертизе» (1997 г.);

«Об особо охраняемых природных территориях» (1997 г.), а также Земельный (1990 г.), Лесной (1993 г.), Водный (1993 г.) кодексы и Кодекс о недрах и переработке минерального сырья (1992 г.).

В Республике Беларусь приняты базовый Закон «Об охране окружающей среды», а также Кодекс о земле и Кодекс о недрах, Лесной и Водный кодексы.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что экологическое законодательство трех названных государств — членов СНГ охватывает примерно тот же круг вопросов, что и законодательство Российской Федерации.

§ 32.2. Правовая охрана окружающей среды в странах Восточной и Центральной Европы
Близость стран Восточной и Центральной Европы к цивилизованному Западу предопределила более оперативное по сравнению с теми же странами СНГ формирование экологического законодательства. Например, в Болгарии, Венгрии и Польше базовые законодательные акты об охране окружающей среды были приняты еще в 1980​е годы. Действуют и так называемые отраслевые законодательные акты, регламентирующие вопросы охраны и использования отдельных природных ресурсов. 

Вхождение названных и других стран в Совет Европы, а также в Североатлантический альянс (НАТО) предопределило необходимость их адаптации к экологическим требованиям Западной Европы и ужесточения соответствующего законодательства. 

§ 32.3. Правовая охрана окружающей среды 
в экономически развитых странах

Среди экономически развитых стран с точки зрения постановки и разрешения экологических проблем можно назвать Германию, для которой, учитывая ее высокий промышленный потенциал и сравнительно небольшую территорию, актуальной является проблема утилизации промышленных и бытовых отходов.

В федеральных законах Германии «Об управленческих расходах» (1970 г.) и «Об удалении отходов» (1972 г.) закреплен механизм экономического стимулирования (снижения налогов) граждан при размещении ими сортированного мусора в специальные контейнеры. Кроме того, постоянно ведется работа по увеличению в процентном отношении объема отходов, используемых как вторичное сырье.

В Японии при высокой плотности населения и достаточно небольшой территории также остро стоит проблема образования бытовых и промышленных отходов, которая решается в том числе путем отсыпки искусственных островов, что, с одной стороны, решает проблему свалок, а с другой — увеличивает территорию, которую можно использовать. Так, за 10 лет в Токийском заливе был отсыпан остров Юмэносима площадью почти 451 тыс. кв. м, и ведется работа по отсыпке двух еще больших по площади островов. 

Вопросы для самоподготовки

1.
Что Вам известно о правовой охране окружающей среды в странах — членах СНГ?

2.
Каковы особенности правовой охраны окружающей среды в странах Восточной Европы?

3.
Расскажите о правовой охране окружающей среды в экономически развитых странах.
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С послед. изм. // СЗ РФ. 2004. № 25. Ст. 2564.

117.
Положение о Федеральном агентстве лесного хозяйства : 
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4 июля 2000 г. за № 2302).

160.
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Приложение II 

СПИСОК НАИБОЛЕЕ ЗНАЧИМЫХ МЕЖДУНАРОДНО​ПРАВОВЫХ АКТОВ 
В СФЕРЕ ЭКОЛОГИИ

По вопросам общего характера

Конвенция по охране Всемирного культурного и природного наследия (заключена в г. Париже 16.11.1972, вступила в силу для СССР 12.01.1989).

Конвенция о запрещении военного или любого иного враждебного использования средств воздействия на природную среду (принята Резолюцией 31/72 на 96​м пленарном заседании Генеральной Ассамблеи ООН 10.12.1976, вступила в силу для СССР 05.10.1978).

Всемирная хартия природы (принята Резолюцией 37/7 на 48​м пленарном заседании 37​й сессии Генеральной Ассамблеи ООН 28.10.1982). 

Конвенция об оценке воздействия на окружающую среду в трансграничном контексте (заключена в г. Эспо 25.02.1991, подписана СССР 06.06.1991).

Конвенция Организации Объединенных Наций об изменении климата (заключена в г. Нью​Йорке 09.05.1992, вступила в силу для Российской Федерации 28.03.1995).
Конвенция Организации Объединенных Наций по борьбе с опустыниванием в тех странах, которые испытывают серьезную засуху, и/или опустыниванием, особенно в Африке (заключена в г. Париже 17.06.1994, вступила в силу для Российской Федерации 27.08.2003).

Киотский протокол к Рамочной конвенции Организации Объе­
диненных Наций об изменении климата (подписан в г. Киото 11.12.1997, вступил в силу для Российской Федерации 16.02.2005).

Конвенция о допуске к информации, участии общественности 
в процессе принятия решений о допуске к правосудию по вопросам, касающимся окружающей среды (заключена в г. Орхусе 25.06.1998, Российская Федерация не участвует).

Конвенция о защите окружающей среды посредством уголовного права (заключена в г. Страсбурге 04.11.1998, Российская Федера­
ция не участвует).

Европейская конвенция о ландшафтах (заключена в г. Флоренции 20.10.2000, Российская Федерация не участвует).

По вопросам охраны морской среды 
и водных объектов

Международная конвенция относительно вмешательства в открытом море в случаях аварий, приводящих к загрязнению нефтью (заключена в г. Брюсселе 29.11.1969, вступила в силу для СССР 06.05.1975).

Международная конвенция о гражданской ответственности за ущерб от загрязнения нефтью (заключена в г. Брюсселе 29.11.1969, вступила в силу для СССР 22.09.1975).

Конвенция по предотвращению загрязнения моря сбросами отхо​
дов и других материалов (заключена в г. Вашингтоне, Лондоне, Ме­
хико и Москве 29.12.1972, вступила в силу для СССР 29.01.1976).

Конвенция о защите морской среды района Балтийского моря (заключена в г. Хельсинки 22.03.1974, вступила в силу для СССР 03.05.1980).

Конвенция о предотвращении загрязнения моря из наземных ис​
точников (заключена в г. Париже 04.06.1974, Российская Федера­
ция не участвует).

Конвенция Организации Объединенных Наций по морскому праву (заключена в г. Монтего​Бее 10.12.1982, вступила в силу для Российской Федерации 11.04.1997).

Международная конвенция по обеспечению готовности на случай загрязнения нефтью, борьбе с ним и сотрудничеству (заключена 
в г. Лондоне 30.11.1990, Российская Федерация не участвует).

Конвенция по охране и использованию трансграничных водотоков и международных озер (заключена в г. Хельсинки 17.03.1992, вступила в силу для 06.10.1996).

Конвенция о защите природной морской среды района Балтийского моря (заключена в г. Хельсинки 09.04.1992, вступила в силу для Российской Федерации 17.01.2000).

Конвенция о защите Черного моря от загрязнения (заключена 
в г. Бухаресте 21.04.1992, ратифицирована Российской Федера­
цией 12.08.1993).

Конвенция о праве несудоходных видов использования водостоков (заключена в г. Нью​Йорке 21.05.1997, подписана Российской Федерацией 15.11.1997).

По вопросам охраны животного мира

Конвенция о водно­болотных угодьях, имеющих международное значение, главным образом в качестве местообитания водоплавающих птиц (заключена в г. Рамсаре 02.02.1971, вступила в силу для СССР 11.02.1977).

Конвенция о международной торговле видами дикой флоры 
и фауны, находящимися под угрозой исчезновения (заключена 
в г. Вашингтоне 03.03.1973, вступила в силу для СССР 08.12.1976).

Конвенция о биологическом разнообразии (заключена в г. Рио​де​Жанейро 05.06.1992, вступила в силу для Российской Федерации 04.07.1995).

Картахенский протокол по биобезопасности к конвенции о биологическом разнообразии (подписан в г. Монреале 29.01.2000, Рос​
сийская Федерация не участвует).

По вопросам охраны и использования водных биоресурсов

Конвенция по регулированию размеров ячеек рыболовных сетей и допустимой для ловли величины рыб (заключена в г. Лондоне 05.04.1946, вступила в силу для СССР 12.03.1958).

Международная конвенция по регулированию китобойного промысла (заключена в г. Вашингтоне 02.12.1946, вступила в силу для СССР 10.11.1948).

Международная конвенция о сохранении атлантических тунцов (заключена в г. Рио​де​Жанейро 14.05.1966, вступила в силу для СССР 07.01.1977).

Конвенция о сохранении тюленей Антарктики (заключена в г. Лон​
доне 01.06.1972, вступила в силу для СССР 11.03.1978).

Конвенция о рыболовстве и сохранении живых ресурсов в Бал​
тийском море и Бельтах (заключена в г. Гданьске 13.09.1973, вступила в силу для СССР 28.07.1974).

Конвенция о будущем многостороннем сотрудничестве в области рыболовства в Северо­Западной части Атлантического океана (заключена в г. Оттаве 24.10.1978, одобрена СССР 27.12.1978).

Конвенция о сохранении морских живых ресурсов Антарктики (зак­
лючена в г. Канберре 20.05.1980, вступила в силу для СССР 07.04.1982).

Конвенция о сохранении запасов анадромных видов в Северной части Тихого океана (заключена в г. Москве 11.02.1992, вступила 
в силу для Российской Федерации 24.02.1993).

Конвенция о сохранении ресурсов минтая и управлении ими в цен­
тральной части Беренгова моря (заключена в г. Вашингтоне 16.04.1994, ратифицирована Российской Федерацией 17.12.1994).

По вопросам охраны атмосферного воздуха и озонового слоя

Конвенция о трансграничном загрязнении воздуха на большие расстояния (заключена в г. Женеве 13.11.1978, вступила в силу для СССР 16.03.1983).

Венская конвенция по охране озонового слоя (заключена в г. Вене 22.03.1985, вступила в силу для СССР 22.09.1988).

Монреальский протокол по веществам, разрушающим озоновый слой (подписан в г. Монреале 16.09.1987, вступил в силу для СССР 01.01.1989).

По вопросам экологической безопасности

Конвенция о запрещении разработки, производства и накопления запасов бактериологического (биологического) и токсического оружия и об их уничтожении (одобрена Резолюцией 2826 на 2022​м пленарном заседании Генеральной Ассамблеи ООН 16.12.1971, вступила в силу для СССР 26.03.1975).

Конвенция о трансграничном воздействии промышленных аварий (заключена в г. Хельсинки 17.03.1992, вступила в силу для Российской Федерации 19.04.2000).

Базельская конвенция о контроле за трансграничной перевозкой опасных отходов и их удалением (заключена в г. Базеле 22.03.1989, вступила в силу для Российской Федерации 01.05.1995).

Объединенная конвенция о безопасности обращения с отработавшим топливом и о безопасности обращения с радиоактивными отходами (заключена в г. Вене 05.09.1997, подписана Российской Федерацией 27.01.1999).

Стокгольмская конвенция о стойких органических загрязнителях (заключена в г. Стокгольме 22.05.2001, подписана Российской Федерацией 22.05.2002).

По вопросам обеспечения ядерной 
и радиационной безопасности

Венская конвенция об ответственности за ядерный ущерб (заключена в г. Вене 21.05.1963, вступила в силу для Российской Федерации 13.08.192005).

Договор о запрещении испытаний ядерного оружия в атмосфере, в космическом пространстве и под водой (подписан в г. Москве 05.08.1963, вступил в силу для СССР 10.10.1963).

Договор о нераспространении ядерного оружия (подписан в г. Мос​
кве, Вашингтоне и Лондоне 01.07.1968, вступил в силу для СССР 05.03.1970).

Договор о запрещении размещения на дне морей и океанов и в его недрах ядерного оружия и других видов оружия массового уничтожения (подписан в г. Москве, Лондоне и Вашингтоне 11.02.1971, вступил в силу для СССР 18.05.1972).

Конвенция об оперативном оповещении о ядерной аварии (принята в г. Вене на Генеральной конференции МАГАТЭ 26.09.1986, вступила в силу для СССР 26.02.1987).

Конвенция о помощи в случае ядерной аварии или радиационной аварийной ситуации (принята в г. Вене на Генеральной конференции МАГАТЭ 26.09.1986, вступила в силу для СССР 26.02.1987).

Договор о всеобъемлющем запрещении ядерных испытаний (подписан в г. Нью​Йорке 24.09.1996, ратифицирован Российской Федерацией 27.05.2000).

Приложение III 

СИСТЕМА ФЕДЕРАЛЬНЫХ ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ, СПЕЦИАЛЬНО УПОЛНОМОЧЕННЫХ 
В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 
И ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЯ

	Министерство сельского хозяйства 

Российской Федерации 

(Минсельхоз России)

	Федеральное агентство лесного хозяйства (Рослесхоз)


	Федеральная служба 
по ветеринарному 
и фитосанитарному надзору (Россельхознадзор)




	Министерство здравоохранения и социального развития Российской Федерации (Минздравсоцразвития России)



	Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей 
и благополучия человека (Роспотребнадзор)




	Министерство экономического развития Российской Федерации 

(Минэкономразвития России)

	Федеральная служба государственной регистрации, кадастра 
и картографии (Росреестр)




	Федеральное агентство по рыболовству (Росрыболовство)




Приложение IV
 ВСЕМИРНАЯ ХАРТИЯ ПРИРОДЫ 
(текст)

ВСЕМИРНАЯ ХАРТИЯ ПРИРОДЫ

Принята 28.10.1982 Резолюцией 37/7 на 48​м пленарном заседании 37​й сессии Генеральной Ассамблеи ООН 

Генеральная Ассамблея,

вновь подтверждая основные цели Организации Объединенных Наций, в частности поддержание международного мира и безопасности, развитие дружественных отношений между нациями и осуществление международного сотрудничества в разрешении международных проблем в экономической, социальной, культурной, технической, интеллектуальной или гуманитарной областях,

сознавая, что:

a) человечество является частью природы и жизнь зависит от непрерывного функционирования природных систем, которые являются источником энергии и питательных веществ,

b) цивилизация уходит своими корнями в природу, которая наложила отпечаток на человеческую культуру и оказала влияние на все творения искусства и научные свершения, и именно жизнь в гармоничном согласии с природой предоставляет человеку наилучшие возможности для развития его творческих начал, отдыха и организации досуга,

будучи убеждена, что:

a) любая форма жизни является уникальной и заслуживает уважения, какой бы ни была ее полезность для человека, и для признания этой неотъемлемой ценности других живых существ человек должен руководствоваться моральным кодексом поведения,

b) человек может своими действиями или их последствиями видоизменять природу и исчерпать ее ресурсы, и поэтому он должен в полной мере сознавать насущную необходимость сохранения равновесия и качества природы и природных ресурсов,

будучи уверена, что:

a) долгосрочные выгоды, которые могут быть получены от природы, зависят от сохранения экологических процессов и систем, существенно важных для поддержания жизни, а также от разнообразия органических форм, которые человек подвергает опасности в результате чрезмерной эксплуатации или разрушения природной среды обитания,

b) деградация природных систем в результате чрезмерного потребления природных ресурсов и злоупотребления ими, а также неспособность установить надлежащий экономический порядок между народами и государствами ведет к разрушению экономических, социальных и политических структур цивилизации,

c) погоня за редкими ресурсами является причиной конфликтов, а сохранение природы и ее ресурсов способствует установлению справедливости и поддержанию мира, и невозможно сохранить природу и природные ресурсы, пока человечество не научится жить в мире и не откажется от войны и производства оружия,

вновь подтверждая, что человек должен приобретать знания, необходимые для сохранения и расширения его возможностей по использованию природных ресурсов, сохраняя при этом виды 
и экосистемы на благо нынешнего и будущих поколений,

будучи твердо убеждена в необходимости надлежащих мер на национальном и международном, индивидуальном и коллективном, частном и общественном уровнях для охраны природы и расширения международного сотрудничества в этой области,

принимает в этих целях настоящую Всемирную хартию природы, в которой провозглашаются следующие принципы сохранения природы, в соответствии с которыми должна направляться и оцениваться любая деятельность человека, затрагивающая природу.

I. Общие принципы

1. Природу необходимо уважать и не нарушать ее основные процессы.

2. Генетическая основа жизни на Земле не должна подвергаться опасности; популяция каждой формы жизни, дикой или одомашненной, должна сохраняться по крайней мере на том уровне, который достаточен для обеспечения ее выживания; необходимые для этого среды обитания следует сохранять.

3. Эти принципы сохранения природы применяются ко всем частям земной поверхности, суше или морю; особая защита должна обеспечиваться уникальным районам, типичным представителям всех видов экосистем и сред обитания редких или исчезающих видов.

4. Используемые человеком экосистемы и организмы, а также ресурсы суши, моря и атмосферы должны управляться таким образом, чтобы можно было обеспечить и сохранить их оптимальную 
и постоянную производительность, но без ущерба для целостности тех экосистем или видов, с которыми они сосуществуют.

5. Природу необходимо защищать от разграбления в результате войны или иных враждебных действий.

II. Функции

6. При принятии решений необходимо осознавать, что потребности каждого человека можно удовлетворить, лишь обеспечив соответствующее функционирование естественных систем и соблюдая принципы, изложенные в настоящей Хартии.

7. При планировании и осуществлении деятельности в области социально­экономического развития следует надлежащим образом учитывать, что охрана природы является составным элементом этой деятельности.

8. При разработке долгосрочных планов, касающихся экономического развития, роста численности населения и улучшения условий жизни, необходимо должным образом учитывать возможности естественных систем по долгосрочному обеспечению существования и расселения указанного населения с учетом того, что эти возможности могут быть расширены в результате применения науки и техники.

9. Использование человеком участков земной поверхности 
в определенных целях должно осуществляться на плановой основе с надлежащим учетом физических ограничений, биологической продуктивности и разнообразия, а также природной красоты этих участков.

10. Природные ресурсы должны не расточаться, а использоваться в меру, как того требуют принципы, изложенные в настоящей Хартии, и согласно следующим правилам:

a) биологические ресурсы используются лишь в пределах их природной способности к восстановлению;

b) производительность почв поддерживается или улучшается благодаря мерам по сохранению их долгосрочного плодородия 
и процесса разложения органических веществ и по предотвращению эрозии и любых других форм саморазрушения;

c) ресурсы многократного пользования, включая воду, используются повторно или рециркулируются;

d) невозобновляемые ресурсы однократного пользования эксплуатируются в меру, с учетом их запасов, рациональных возможностей их переработки для потребления и совместимости их эксплуатации с функционированием естественных систем.

11. Деятельность, способная оказывать вредное воздействие на природу, должна контролироваться, и следует использовать наиболее подходящую технологию, которая может уменьшить масштабы опасности или других вредных последствий для природы; в частности:

a) необходимо воздерживаться от деятельности, способной нанести непоправимый ущерб природе;

b) деятельности, таящей в себе повышенную опасность для природы, должен предшествовать глубокий анализ, и лица, осуществляющие такую деятельность, должны доказать, что предполагаемая польза от нее значительно больше, чем ущерб, который может быть нанесен природе, а в случаях, когда возможное пагубное воздействие такой деятельности четко не установлено, она не должна предприниматься;

c) деятельности, способной нанести ущерб природе, должна предшествовать оценка ее возможных последствий, и исследования о воздействии проектов в целях развития на природу следует проводить достаточно заблаговременно, и если принято решение о проведении такой деятельности, она должна осуществляться на плановой основе и вестись таким образом, чтобы до минимума сократить ее возможные вредные последствия;

d) деятельность в области сельского хозяйства, скотоводства, лесного хозяйства и рыболовства следует вести с учетом особенностей и запасов природных ресурсов данных районов;

e) районы, пришедшие в результате деятельности человека 
в упадок, подлежат восстановлению в соответствии со своим природным потенциалом и требованиями благосостояния проживающего в этих районах населения.

12. Следует воздерживаться от всякого сброса загрязняющих веществ в естественные системы и:

a) если такой сброс неизбежен, то эти загрязняющие вещества должны очищаться в тех местах, где они производятся, с использованием наиболее совершенных средств, имеющихся в распоряжении;

b) должны приниматься особые меры предосторожности с целью не допускать сброса радиоактивных или токсичных отходов.

13. Меры по предотвращению, контролю или ограничению последствий стихийных бедствий, распространения паразитов 
и болезней принимаются в первую очередь для устранения причин этих бедствий и не влекут за собой пагубных вторичных последствий для природы.

III. Осуществление

14. Принципы, изложенные в настоящей Хартии, должны найти отражение в законодательствах и практике каждого государства, а также на международном уровне.

15. Знания о природе следует широко распространять всеми возможными средствами, в частности путем преподавания курса охраны природы, который должен быть составной частью общей системы образования.

16. При составлении любого плана в качестве одного из основных его элементов необходимо разрабатывать стратегию охраны природы, составлять атласы экосистем и определять воздействие планируемой политики и деятельности на природу; все эти элементы следует соответствующим образом и своевременно доводить до сведения общественности, чтобы она могла эффективно высказывать свое мнение и участвовать в принятии решений.

17. Для достижения целей охраны природы необходимо обеспечивать финансовые средства, программы и административные структуры.

18. Следует предпринимать постоянные усилия в целях углубления знаний о природе путем проведения научных исследований и распространять такие знания без каких­либо ограничений.

19. Необходимо вести наблюдение за состоянием природных процессов, экосистем и видов, с тем чтобы как можно раньше обнаруживать все случаи их деградации или угрозы им, обеспечивать своевременное вмешательство и способствовать правильной оценке политики и методов охраны природы.

20. Следует воздерживаться от военных действий, наносящих ущерб природе.

21. Государства, а также в меру своих возможностей государственные органы, международные организации, частные лица, ассоциации и предприятия должны:

a) сотрудничать в целях охраны природы путем проведения совместной деятельности и других соответствующих мероприятий, включая обмен информацией и консультации;

b) установить нормы использования материалов и применения технологических процессов, способных оказать вредное воздействие на природу, а также разработать методы оценки этого воздействия;

c) применять соответствующие положения международного права, направленные на сохранение природы и защиту окружающей среды;

d) обеспечивать, чтобы деятельность, проводимая в рамках их юрисдикции или под их контролем, не наносила ущерба естественным системам, находящимся на территории других государств, а также в районах, расположенных за пределами действия национальной юрисдикции;

e) охранять и сохранять природу в районах, расположенных 
за пределами действия национальной юрисдикции.

22. В полной мере учитывая суверенитет государств над своими природными ресурсами, каждое государство должно применять положения настоящей Хартии через посредство своих компетентных органов и в сотрудничестве с другими государствами.

23. Каждый человек в соответствии с законодательством своей страны должен иметь возможность участвовать индивидуально или коллективно в процессе разработки решений, непосредственно касающихся окружающей его природной среды, а в случае нанесения ей ущерба или ухудшения ее состояния должен иметь право использовать все средства для ее восстановления.

24. Каждый человек призван действовать в соответствии с положениями настоящей Хартии; каждый человек, действующий индивидуально, коллективно или участвующий в политической деятельности, должен стремиться обеспечить достижение целей 
и выполнение положений настоящей Хартии.
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