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ОТ АВТОРА

Настоящий сборник избранных работ представляет собой своеобразный промежуточный отчет автора о проделанной научной работе по исследованию различных сторон природоохранной деятельности прокуратуры Российской Федерации и иных вопросов обеспечения законности в экологической сфере. Необходимость подготовки настоящего издания обусловлена несколькими событиями. Во-первых, в 2007 году автор отметил сорокалетие, во-вторых, исполнилось пятнадцать лет его творческой деятельности и, в-третьих, ему присвоена ученая степень доктора юридических наук по специальности 12.00.11 – судебная власть, прокурорский надзор, организация правоохранительной деятельности, адвокатура. Таким образом, настало время подвести черту под своеобразным этапом вхождения в специальность, поскольку дальнейшее продвижение по пути освоения новых знаний, должно основываться на выработанном фундаменте, результатом работы над которым, в том числе явились и представленные в настоящей книге материалы.

В сборник включены преимущественно статьи, посвященные прокурорскому надзору за исполнением экологического законодательства, включая методики прокурорских проверок исполнения отдельных законов, опубликованные ранее в журнале «Законность», в том числе в соавторстве с другими прокурорскими работниками. 
Кроме того, в отдельных статьях рассматриваются иные вопросы природоохранной деятельности прокуратуры, в том числе участие прокуроров в совершенствовании экологического законодательства, координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с экологической преступностью, взаимодействие с органами исполнительной власти по экологическим вопросам. В этом смысле определенный интерес может представлять включенная в сборник работа «Взаимодействие органов прокуратуры Российской Федерации и органов охраны окружающей среды Министерства природных ресурсов Российской Федерации по предупреждению экологических правонарушений».
Также автор счел важным включить в книгу разработанный им проект приказа Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации природоохранной деятельности в органах прокуратуры», который, по его мнению, при некоторой доработке может быть востребован.

Самостоятельный блок статей отражает авторское видение направлений борьбы с экологическими правонарушениями, в том числе преступлениями.

Определенное внимание в процессе исследовательской работы было уделено вопросам организации и правового обеспечения публичного экологического контроля и результат этой работы представлен в сборнике несколькими статьями. 

Автор постарался сохранить стилистику, присущую конкретному периоду написания приводимых в сборнике работ. Некоторые статьи, включенные в книгу, в том числе подготовленные сравнительно давно, но в силу не зависящих от автора причин не опубликованные своевременно, печатаются впервые. Ряд статей, напротив, подготовлены недавно и еще только ожидают своей официальной премьеры, в силу чего могут подвергнуться определенной редакторской правке при подготовке их в печать.  

В заключение нельзя не отметить решающую роль в привитии мне интереса к научной деятельности моего отца – доктора юридических наук, профессора Винокурова Юрия Евгеньевича, отдавшего многие годы служению прокуратуре и науке прокурорского надзора, по сей день продолжающего активно трудиться в сфере высшего образования  и прививать студентам любовь к научным познаниям. 
Хотелось бы также поблагодарить всех тех, кто, находясь все эти годы рядом, оказывал моральную поддержку на поприще научных изысканий, с пониманием относясь к специфике исследовательской работы, или просто не мешал на этом пути. 

Автор надеется, что материалы данной книги окажутся полезными студентам, аспирантам, профессорско-преподавательскому составу, научным и практическим работникам, всем, кто, так или иначе, имеет отношение к вопросам природоохранной деятельности прокуратуры и обеспечения законности в экологической сфере.
***

ПРИРОДООХРАННАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ РОССИЙСКОЙ ПРОКУРАТУРЫ

(понятие, содержание, задачи) 1
Природоохранная деятельность прокуратуры – понятие собирательное, отражающее многогранную деятельность Российской прокуратуры в области охраны окружающей природной среды и имеющее своей целью обеспечение экологической безопасности населения.

Прокуратура призвана присущими ей правовыми средствами и методами способствовать оздоровлению окружающей природной среды, обеспечению экологической безопасности населения. Прокурорский надзор за исполнением экологического законодательства и другие направления (участки) природоохранной деятельности органов прокуратуры способствуют предупреждению экологических правонарушений, в том числе преступлений, что в конечном итоге оказывает положительное воздействие на состояние окружающей среды.

Природоохранная деятельность становится наиболее важным и приоритетным направлением  нашей работы. Генеральный прокурор РФ требует считать одним из основных направлений надзорной деятельности прокуроров надзор в сфере экологической безопасности. В первую очередь это вызвано тем, что в основном в результате несоблюдения юридическими лицами, должностными лицами и гражданами требований экологического законодательства обостряется экологическая ситуация во многих регионах и, в целом, в России, ухудшается среда обитания людей, не обеспечивается их экологическая безопасность, скудеют природные ресурсы, т.е. нарушается конституционное право граждан на благоприятную окружающую среду. Следствием этого являются рост заболеваний среди населения, сокращение продолжительности жизни людей, снижение их трудоспособности.  

Сказанное подчеркивает особую актуальность неукоснительного исполнения всеми юридическими и физическими лицами экологического законодательства и, следовательно, усиления контроля за его исполнением со стороны соответствующих контролирующих органов. Между тем специально уполномоченными органами в сфере охраны окружающей среды и природопользования и другими органами, на которые возложены функции экологического контроля, нередко не только проявляются пассивность и снисхождение к правонарушителям, т.е. недобросовестно исполняются возложенные на них должностные (служебные) обязанности, но и допускаются самими нарушения экологического законодательства. Иными словами, деятельность органов экологического контроля нуждается в совершенствовании. Этому в определенной мере может способствовать активизация контроля (надзора) за деятельностью самих органов контроля.

Данную задачу наряду с другими решают органы прокуратуры, на которые в соответствии со ст. 1 и 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации возложен надзор за исполнением законов, в том числе и органами контроля. Но это лишь одно из направлений природоохранной деятельности органов прокуратуры.

Применяя специфические, присущие прокуратуре правовые средства и методы работы, прокуроры и следователи, тесно контактируя с органами представительной и исполнительной власти, с природоохранными, иными контролирующими и другими органами, добиваются надлежащего исполнения экологического законодательства, соблюдения природоохранных норм и правил (ГОСТов), гражданами, должностными лицами, предприятиями, учреждениями, организациями независимо от форм собственности и подчиненности, способствуя тем самым оздоровлению окружающей среды и обеспечению экологической безопасности населения. В связи с этим деятельность прокуратуры может рассматриваться не только как правозащитная, но и как природоохранная. Она служит реализацией конституционного права граждан на благоприятную окружающую среду (ст. 42 Конституции РФ).

Понятием «природоохранная деятельность прокуратуры», по нашему мнению, охватываются:

1) прокурорский надзор за исполнением экологического законодательства (являющегося неотъемлемой частью российского законодательства) физическими и юридическими лицами, в том числе и органами экологического контроля, в основном путем выявления и принятия мер к устранению экологических правонарушений и способствующих им обстоятельств (причин и условий), а также путем принятия мер к привлечению к установленной законом ответственности виновных лиц;

2) расследование преступных загрязнений окружающей природной среды (экологических преступлений), подследственных прокуратуре;

3) координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с экологическими преступлениями;

4) прокурорский надзор за исполнением законов при расследовании экологических преступлений как органами прокуратуры, так и МВД;

5) участие прокуроров в рассмотрении судами уголовных дел (экологические преступления);

6) участие прокуроров в рассмотрении судами гражданских и арбитражных дел в связи с экологическими правонарушениями, в том числе по искам самих прокуроров;

7) прокурорский надзор за исполнением законов в местах содержания задержанных и при исполнении наказаний, назначаемых судом за совершение экологических преступлений;

8) участие прокуроров в правотворческой деятельности (при подготовке, принятии или издании экологических законов и других правовых актов); 

9) участие прокуроров и следователей в профилактической работе (предупреждении экологических правонарушений).

Анализируя сказанное выше, можно сформулировать соответствующее определение. Природоохранная деятельность Российской прокуратуры – это многогранная, специфическая, присущая этому органу деятельность (работа), направленная на оздоровление окружающей природной среды и обеспечение экологической безопасности населения. Эта деятельность прокуратуры характеризуется следующими данными. Ежегодно прокурорами проводится до 6000 проверок исполнения экологического законодательства и выявляется до 8000 серьезных нарушений, в том числе преступлений, вносится несколько тысяч представлений и протестов об устранении нарушений экологических законов и отмене незаконных актов. По требованиям прокуроров тысячи нарушителей ежегодно привлекаются к ответственности, предъявляются сотни исков в суды, расследуются сотни уголовных дел об экологических преступлениях.

Как видно, прокурорами и следователями много делается в сфере охраны окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности, однако большие возможности прокуратуры в указанной области используются далеко не в полной мере. Практика работы прокуратуры свидетельствует, что ее природоохранная деятельность не всегда оказывает должное влияние на укрепление законности; отдельные надзорные и иные действия прокуроров не отличаются высокой эффективностью. Следовательно, имеются резервы для совершенствования (повышения эффективности) природоохранной деятельности прокуратуры, для положительного влияния ее на конечный результат – состоянии законности. Задача совершенствования природоохранной деятельности прокуратуры является весьма актуальной. Представляется, что ученые в содружестве с практиками, опираясь на богатый опыт работы органов прокуратуры, призваны определить и обосновать наиболее рациональные пути совершенствования природоохранной деятельности Российской прокуратуры.

По нашему мнению, в настоящее время особо актуальной является задача активизации и совершенствования прокурорского надзора за исполнением законов природоохранными органами, прежде всего Комитетом по охране окружающей среды, комитетами по земельным ресурсам и землеустройству, центрами санитарно-эпидемиологического надзора, управлением лесного хозяйства и другими, в первую очередь призванными обеспечивать экологическую безопасность в регионах и в целом в стране. Успешное решение этой задачи, несомненно, будет способствовать совершенствованию деятельности названных и иных органов, что положительно скажется на состоянии окружающей природной среды.

***

О ЦЕЛЯХ И ЗАДАЧАХ ПРИРОДООХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РОССИЙСКОЙ ПРОКУРАТУРЫ 1
По мнению Генерального прокурора РФ В.В. Устинова «никто сегодня так не занимается экологией, как работники прокуратуры» 2. Возможно, в этом высказывании руководителя системы органов прокуратуры содержится некоторое преувеличение природоохранной деятельности прокуратуры, но то, что прокуроры выполняют большой объем работы в этой области, не вызывает сомнений.

Природоохранная деятельность прокуратуры – понятие собирательное, многоплановое, отражающее многофункциональную деятельность российской прокуратуры в области охраны окружающей природной среды, имеющую основную цель – обеспечение экологической безопасности населения через укрепление законности и правопорядка в рассматриваемой сфере. Такая деятельность применительно к прокуратуре представляет собой составную часть ее основной многогранной законоохранной деятельности, направленной в данном случае на обеспечение экологической безопасности как в целом страны, так и ее отдельных регионов – основы основ хорошего здоровья россиян и увеличения продолжительности их жизни, на защиту экологических прав граждан и иных лиц, закрепленных в Конституции РФ 3. 

Цели и задачи природоохранной деятельности прокуратуры вытекают из основного предназначения отечественной прокуратуры – осуществлять надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации, исполнением действующих на территории Российской Федерации законов юридическими, должностными и иными лицами, перечисленными в ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». При этом надзорная деятельность прокуратуры не является самоцелью, а служит серьезным правовым средством обеспечения надлежащего исполнения российского законодательства как конечной цели, без чего невозможно нормальное функционирование государства и всех его институтов.

Цели и задачи прокуратуры в рассматриваемой сфере обусловлены также фактическим состоянием окружающей природной среды в регионах и в целом в стране, состоянием использования природных ресурсов, отражающих в немалой степени уровень исполнения экологического законодательства. При этом мы исходим из того, что если состояние окружающей природной среды в России неудовлетворительное, если природные ресурсы используются нерационально, не в интересах государства и его народа (а дело нередко именно так и обстоит) 4, то это, прежде всего, означает, что кем-то допускаются экологические правонарушения, не соблюдаются соответствующие нормативы качества окружающей среды, нормы и правила использования природных ресурсов (земли, полезных ископаемых, лесов, рыбных запасов и других).

Следует отметить, что цели и задачи являются по своей сути различными, но, тем не менее, тесно связанными между собой категориями. Цели природоохранной деятельности – это результат, к достижению которого должны стремиться прокуроры и следователи. Исходя из этой посылки целями природоохранной деятельности прокуратуры в обобщенном виде являются:

а) обеспечение (достижение) совместно с другими юридическими и физическими лицами экологической безопасности населения и благоприятной окружающей среды как в регионах, так и в целом в России;

б) реальное обеспечение экологических прав россиян и, прежде всего, права на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение вреда, причиненного их здоровью или имуществу экологическими правонарушениями (ст. 42 Конституции РФ). Иными словами, природоохранная деятельность прокуратуры как и вся иная ее деятельность направлена в первую очередь на защиту человека, что Генеральный прокурор Российской Федерации, как было отмечено выше, совершенно справедливо считает главной задачей прокуратуры;

в) обеспечение рационального использования природных ресурсов, в особенности невозобновляемых (нефти, газа, руд).  

Названные цели природоохранной деятельности прокуратуры, как уже отмечалось, вытекают из конечной цели российской прокуратуры – обеспечения вместе с другими органами надлежащего исполнения действующих на территории России законов,  в том числе  и в экологической  сфере  всеми,  везде и всегда. Когда мы говорим об обеспечении исполнения законов, то в первую очередь имеем в виду надлежащее соблюдение и исполнение требований Конституции РФ.

Задачи природоохранной деятельности прокуратуры – это категория более частная по сравнению с целями. Именно посредством решения многочисленных задач реализуются цели природоохранной деятельности прокуратуры или, по крайней мере, должны реализовываться. С точки зрения степени влияния на конечный результат задачи могут быть более или менее важными, первоочередными и не первоочередными. Следует иметь в виду, что задачи органов прокуратуры в рассматриваемой области конкретизируются применительно к каждому периоду времени в приказах и указаниях Генерального прокурора РФ и других вышестоящих прокуроров, как-то: заместителей Генерального прокурора России и прокуроров (заместителей прокуроров) субъектов Российской Федерации. В целом же реализация этих задач служит цели оздоровления окружающей природной среды, обеспечению экологической безопасности.

По нашему глубокому убеждению, в настоящее время наиболее актуальной, именно первоочередной и неотложной задачей природоохранной деятельности прокуратуры является активизация и совершенствование природоохранной деятельности специально уполномоченных государственных органов в области природопользования, охраны окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности. Эта задача также вытекает из положений утвержденной Указом Президента РФ от 10.01.2000 №24 Концепции национальной безопасности 5.

К числу первоочередных и неотложных задач природоохранной деятельности прокуратуры следует отнести усиление и совершенствование надзора за исполнением экологического законодательства органами представительной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Обладая большой полнотой власти в области природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, эти органы, к сожалению, нередко в угоду собственным местническим и даже личным интересам принимают решения (законы, постановления и иные правовые акты), противоречащие действующему российскому законодательству, порою попросту способствуя разграблению природных ресурсов, являющихся достоянием народов, проживающих на соответствующей территории. Ряд полезных для прокуроров рекомендаций в части надзора за законностью правовых актов органов власти субъектов Российской Федерации содержится в статье Т. Рабко 6.

На сегодняшний день является весьма актуальной задачей прокуроров в природоохранной сфере активное воспрепятствование вводу в эксплуатацию промышленных, сельскохозяйственных, оборонных и иных объектов, могущих оказать отрицательное воздействие на окружающую природную среду. Дело в том, что несмотря на установленную законодательством казалось бы достаточно подробную регламентацию природоохранных требований к хозяйственной и иной деятельности имеют место неединичные факты строительства и ввода в эксплуатацию соответствующих объектов различного назначения без проведения предусмотренной в таких случаях государственной экологической экспертизы, при наличии отрицательного заключения экологической комиссии, отступлений от требований проекта и заключения экологической экспертизы, что приводит к загрязнению окружающей природной среды и как следствие – к ухудшению здоровья населения. 

Важной задачей природоохранной деятельности прокуроров является также принятие посильных мер к ликвидации или, по крайней мере, сокращению в ближайшее время источников выбросов (сбросов) загрязняющих и в особенности токсичных и особо вредных для живых организмов веществ на действующих предприятиях, пресечению нарушений технологических процессов и режимов работы производств, ведущих к выбросам и сбросам таких веществ. Сказанное имеет отношение и к транспорту, особенно автомобильному. 

Понятно, что эту задачу, во избежание необоснованного вмешательства в неподнадзорную сферу прокурор должен решать опосредованно, через органы экологического контроля, представительные и исполнительные органы регионального и муниципального уровней, предъявляя к ним требования о проведении соответствующих проверок, в том числе и о проведении экологического аудирования 7, о принятии мер, ведущих к прекращению вредных выбросов и сбросов (например, о приостановлении работы опасных в экологическом отношении производств, цехов, участков или агрегатов, о перепрофилировании и закрытии производства, о строительстве или реконструкции очистных сооружений,  о высадке зеленых насаждений в санитарных зонах вокруг предприятий и т.д.). Сказанное не исключает предъявления прокурором в актах реагирования на нарушения законов соответствующих требований непосредственно и руководителям (органам управления) предприятий-загрязнителей.

Неблагополучные в экологическом отношении промышленные предприятия, животноводческие комплексы, хранилища радиоактивных отходов, разного рода других токсичных и особо опасных веществ, в том числе химических отравляющих веществ, навозохранилища, места захоронения скота, погибшего в результате эпизоотий, представляющие повышенную угрозу для окружающей среды и здоровья населения, должны постоянно находиться в поле зрения прокуроров.

Актуальной задачей природоохранной деятельности прокуратуры является также осуществление надзора за исполнением законодательства, регулирующего расходование денежных средств, выделяемых из федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований на природоохранные мероприятия (цели), а также средств целевых бюджетных экологических фондов, предназначенных исключительно на финансирование природоохранных мероприятий. Прокуроры призваны остро реагировать на любые факты расходования этих средств не по целевому назначению, вплоть до возбуждения уголовных дел в отношении виновных лиц, превращающих целевые средства в источник удовлетворения собственных материальных потребностей.

Немаловажной задачей является усиление надзора за исполнением национального законодательства и актов международного права, направленных на запрещение ввоза в Россию из-за рубежа опасных отходов и веществ (радиоактивных, токсичных, в том числе химических, биологических), если это не предусмотрено вступившими в законную силу соответствующими межгосударственными соглашениями, а также продуктов питания и других веществ и предметов, не отвечающих санитарным и экологическим требованиям безопасности. В упомянутой выше Концепции национальной безопасности данная проблема называется в числе важнейших экологических угроз, поскольку ослабление контроля со стороны органов государства может привести к превращению страны в место массового размещения и захоронения таких отходов и веществ. Поэтому вскрываемые в ходе проверок нарушения должны влечь за собой острую реакцию со стороны прокуроров, особенно если они совершаются при попустительстве соответствующих уполномоченных органов.

В целях повышения эффективности природоохранной деятельности прокуратуры ее надзорная и следственная деятельность, участие прокурора в судах и иная работа должны органически дополняться профилактическими мероприятиями. Данная задача, помимо жесткого и принципиального изложения своих требований в актах прокурорского реагирования, акцентирования внимания на причинах совершения экологических правонарушений и путях их устранения, может реализовываться прокурорами и следователями как посредством внесения предусмотренных законодательством представлений об устранении нарушений законов, причин и условий, им способствующих, так и целевых выступлений перед должностными лицами, трудовыми коллективами и жителями с профилактическими беседами и лекциями, дачи разного рода консультаций по эколого-правовым вопросам, широкого использования средств массовой информации (радио, телевидения, периодической печати). Безусловно, прокуроры должны ответственно подходить к вопросу обнародования тех или иных фактических данных, не допуская преждевременных обвинений и памятуя о том, что согласно ст. 49 Конституции РФ каждый обвиняемый в совершении преступления считается невиновным, пока его виновность не будет доказана в предусмотренном федеральным законом порядке и установлена вступившим в законную силу приговором суда.  К этому призывает прокуроров приказ Генерального прокурора РФ от 08.07.1998 №45 «О задачах органов прокуратуры по взаимодействию со средствами массовой информации, совершенствованию общественных связей» 8. 

В связи с тем, что задача оздоровления окружающей природной среды может успешно решаться лишь совместными усилиями органов представительной и исполнительной власти всех уровней, органов местного самоуправления, правоохранительных, природоохранных и многих других органов, должностных лиц, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций, общественности и граждан, и является по существу общегосударственным и общенародным делом, прокуроры призваны совершенствовать механизм взаимодействия с ними, добиваясь скоординированности природоохранной деятельности, организуя единый фронт борьбы с экологическими правонарушениями, максимально используя при этом возможности других органов и общественности в работе по предупреждению нарушений экологического законодательства.

На наш взгляд, правомерно выделить и такую задачу природоохранной деятельности прокуратуры как совершенствование экологического законодательства, поскольку в этом процессе прокуроры играют далеко не последнюю роль. Коль скоро их деятельность связана с оценкой и сопоставлением фактических действий и решений поднадзорных субъектов с требованиями законов, именно прокуроры нередко устанавливают пробелы или дефекты в правовом регулировании в той или иной сфере общественных отношений. Исходя из того, что ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» наделяет прокуроров правом участия в правотворческой деятельности, эти полномочия должны использоваться ими с максимальной отдачей в целях совершенствования механизма правового регулирования, в том числе и в экологической сфере.

Выше были изложены постановочные вопросы, формулирующие цели и задачи природоохранной деятельности российской прокуратуры. Возможно, со временем позиция автора найдет реализацию в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры РФ, призванной ориентировать нижестоящих прокуроров на решение приоритетных задач в экологической сфере.

***

ОБ ОРГАНИЗАЦИИ ПРИРОДООХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ 

В ОРГАНАХ ПРОКУРАТУРЫ 

(проект приказа Генерального прокурора Российской Федерации)1
В целях совершенствования природоохранной деятельности прокуроров и повышения эффективности надзорных мероприятий в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности (экологической сфере), руководствуясь ст. 17 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации,

П Р И К А З Ы В А Ю:

1. Заместителям Генерального прокурора Российской Федерации, начальникам, главных управлений, управлений и отделов Генеральной прокуратуры Российской Федерации, прокурорам субъектов Российской Федерации, приравненным к ним военным и другим специализированным прокурорам, прокурорам городов, районов, военных и иных специализированных прокуратур работу вверенных им подразделений и прокуратур подчинить приоритетности осуществления надзорных и иных мероприятий в экологической сфере.

2. Начальникам главных управлений, управлений и отделов центрального аппарата Генеральной прокуратуры Российской Федерации:

2.1. Обеспечить периодическое осуществление анализа состояния законности и эффективности работы нижестоящих прокуратур в экологической сфере.

Выводы по наиболее серьезным проблемам, требующим незамедлительного вмешательства руководства Генеральной прокуратуры Российской Федерации, докладывать лично Генеральному прокурору Российской Федерации после согласования с курирующим соответствующее подразделение заместителем Генерального прокурора Российской Федерации.

2.2. Положительный опыт природоохранной деятельности прокуратур субъектов Российской Федерации, Волжской межрегиональной природоохранной прокуратуры и иных специализированных прокуратур обобщать и распространять на места посредством подготовки, в том числе совместно с другими подразделениями центрального аппарата аналитических обзоров судебной, следственной и надзорной практики, информационных бюллетеней и писем. 

2.3. При планировании работы учитывать необходимость выполнения надзорных и иных мероприятий в экологической сфере, исходя из анализа состояния законности и эффективности работы нижестоящих прокуратур.

2.4. Обеспечить надлежащее взаимодействие между возглавляемыми ими подразделениями при разрешении поступающих в Генеральную прокуратуру Российской Федерации жалоб и обращений, а также при анализе состояния законности и эффективности работы нижестоящих прокуратур в экологической сфере. 

2.5. Наладить должное взаимодействие с руководителями федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в экологической сфере, а также подразделений центральных аппаратов правоохранительных органов, участвующих в природоохранной деятельности, по обмену информацией о нарушениях экологического законодательства, о необходимости совершенствования названного законодательства, о проведении совместных проверок.

2.6. Ставить перед руководством Генеральной прокуратуры Российской Федерации вопрос о поощрении особо отличившихся прокурорских и следственных работников нижестоящих прокуратур и наказании работников, в деятельности которых имеются просчеты, связанные с недобросовестным исполнением служебных обязанностей в рассматриваемой сфере.  

2.7. Активнее задействовать по запросам руководителей институтов повышения квалификации Генеральной прокуратуры Российской Федерации оперативных работников, отвечающих за реализацию в рамках своих функциональных обязанностей природоохранной деятельности прокуратуры.

3. Начальникам главного управления и отделов Генеральной прокуратуры  Российской Федерации в федеральных округах:

3.1. При анализе эффективности деятельности прокуратур соответствующих субъектов Российской Федерации в обязательном порядке учитывать состояние надзорных и иных мероприятий в экологической сфере.

3.2. Принимать меры по своевременному оказанию методической и практической помощи прокурорам субъектов Российской Федерации и приравненным к ним прокурорам, испытывающим трудности при осуществлении природоохранной деятельности.

3.3. Периодически, в том числе с выездом на места обобщать передовой опыт прокуроров субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуроров в деятельности по укреплению законности в экологической сфере, распространять этот опыт среди прокуроров соответствующих субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуроров путем подготовки и направления прокурорам информационных бюллетеней и писем.

3.4. Наиболее интересные с практической точки зрения случаи доводить до сведения профильных подразделений центрального аппарата Генеральной прокуратуры Российской Федерации для обобщения и возможного использования в информационно-аналитических и методических целях.

3.5. Обеспечить надлежащее взаимодействие с руководителями подразделений федеральных органов исполнительной власти в федеральных округах, уполномоченных в экологической сфере, а также подразделений правоохранительных органов в федеральных округах, участвующих в природоохранной деятельности, по вопросам: 

обмена информацией о нарушениях экологического законодательства; 

о необходимости совершенствования названного законодательства; 

о проведении совместных проверок; 

о совершении совместных выездов для обобщения положительного опыта и оказания практической помощи.

3.6. Ставить перед заместителями Генерального прокурора Российской Федерации в соответствующем федеральном округе вопрос о поощрении особо отличившихся прокурорских и следственных работников и наказании работников, в деятельности которых имеются просчеты, связанные с недобросовестным исполнением служебных обязанностей.  

4. Прокурорам субъектов Российской Федерации, приравненным к ним военным и иным специализированным прокурорам, прокурорам районов, городов, приравненным к ним военным и иным специализированным прокурорам:

4.1.  В надзорной и иной работе в рамках природоохранной деятельности четко руководствоваться требованиями приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 09.09.2002 №54 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, приравненных к ним военных и иных специализированных прокуратур».

4.2. В случаях поступления в прокуратуру жалоб, обращений и иных материалов, отнесенных к компетенции другого прокурора, незамедлительно решать вопрос о пересылке документов по принадлежности с обязательным уведомлением прокурора, которому направляются материалы, и автора обращения.

4.3. При решении вопросов о совместных мероприятиях в рамках координации деятельности нескольких прокуратур исходить из правила о приоритете роли территориального прокурора соответствующего уровня.

В порядке исключения из общего правила роль координатора природоохранной деятельности органов прокуратуры на уровне субъектов Российской Федерации в бассейне реки Волга отводится Волжскому межрегиональному природоохранному прокурору.

4.4. Обеспечить должное взаимодействие, в том числе путем заключения совместных соглашений о сотрудничестве с руководителями: 

территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти в субъектах Российской Федерации, районах и городах, уполномоченных в экологической сфере;

созданных субъектами Российской Федерации и муниципальными образованиями во исполнение федерального законодательства соответственно территориальных и местных природоохранных органов; 

подразделений правоохранительных органов регионального и местного уровня, участвующих в природоохранной деятельности, по обмену информацией о нарушениях экологического законодательства, о необходимости совершенствования названного законодательства, о проведении совместных проверок, о совершении совместных выездов для обобщения положительного опыта и оказания практической помощи.

4.5. Периодически осуществлять анализ состояния законности в экологической сфере. При планировании работы обязательно учитывать необходимость осуществления природоохранных мероприятий с учетом выводов, основанных на результатах анализа состояния законности в экологической сфере.  

4.6. Обеспечивать взаимодействие с общественными организациями в области охраны окружающей среды и эффективно использовать поступающую от них информацию о нарушениях экологического законодательства.

4.7. В координационной деятельности правоохранительных органов должное внимание уделять вопросам борьбы с экологическими преступлениями.

5. Прокурорам субъектов Российской Федерации:

5.1. Четко разграничить объекты надзора в экологической сфере между подчиненными им территориальными и специализированными прокурорами районного звена.

5.2. На территориях, где распространяется юрисдикция Волжской межрегиональной природоохранной прокуратуры установить на основании соглашений с Волжским межрегиональным природоохранным прокурором четкое разграничение объектов надзора.

6. Прокурорам субъектов Российской Федерации, приравненным к ним военным и иным специализированным прокурорам:

6.1. Практиковать организацию кустовых семинаров по обмену опытом в природоохранной деятельности, в том числе с приглашением работников природоохранных и правоохранительных органов.

6.2. Осуществлять методическую и практическую помощь нижестоящим прокурорам в организации природоохранной деятельности.

6.3. Распространять положительный опыт природоохранной деятельности районных и приравненных к ним прокуроров среди нижестоящих прокуроров путем подготовки и направления на места аналитических обзоров, информационных бюллетеней и писем.

6.4. Практиковать направление подчиненных работников в другие прокуратуры для изучения положительного опыта.

6.5. О положительных результатах природоохранной деятельности, связанной с расследованием нетипичных либо получивших общественную огласку уголовных дел, предъявлением в суды исков и заявлений, проведенными проверками исполнения экологического законодательства, а также проблемах, связанных с дефектностью названного законодательства безотлагательно сообщать в докладных записках в Генеральную прокуратуру Российской Федерации, а также информировать региональные органы государственной власти и средства массовой информации.

Считать эту работу одним из важнейших направлений в реализации принципа гласности. 

6.6. При подготовке ежегодных итоговых докладных записок в обязательном порядке отражать наиболее серьезные результаты природоохранной деятельности прокуратуры.

6.7. Активнее участвовать в правотворческой деятельности по формированию и корректировке экологического законодательства субъектов Российской Федерации, в том числе используя предоставленное в конституциях и уставах конкретных субъектов Российской Федерации право законодательной инициативы на региональном уровне.

7. Прокурорам районов, городов и приравненным к ним прокурорам:

7.1. Обеспечить эффективность природоохранных мероприятий на каждом участке прокурорско-следственной деятельности.

7.2. Установить более тесный контакт между прокуратурами в решении задач природоохранной деятельности. 

8. Управлению кадров Генеральной прокуратуры Российской Федерации, кадровым подразделениям прокуратур субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуратур:

8.1. При организации стажировок прокуроров и следователей нижестоящих прокуратур в обязательном порядке предусматривать в планах стажировки ознакомление с вопросами природоохранной деятельности прокуратуры, исходя из специфики непосредственной деятельности конкретного прокурорского работника.

8.2. При формировании планов учебы для вновь принятых на работу сотрудников обязательно предусматривать природоохранную тематику выступлений.

8.3. При решении вопроса об аттестации прокуроров и заместителей прокуроров нижестоящих прокуратур в обязательном порядке учитывать эффективность осуществляемых вверенными им прокуратурами и подразделениями природоохранных мероприятий.

9. Руководителям институтов повышения квалификации прокурорских и следственных работников:

9.1. При планировании учебных потоков в обязательном порядке включать в учебные планы проведение лекционных и (или) семинарских занятий со слушателями по вопросам природоохранной деятельности прокуратуры исходя из специфики конкретного потока.

9.2. С учетом потребностей практики периодически (но не реже одного раза в два года) планировать проведение специализированных потоков по обучению прокуроров и следователей, участвующих в природоохранной деятельности.

9.3. В учебном процессе активнее задействовать специалистов федеральных и региональных специально уполномоченных органов в области охраны окружающей среды и природопользования, а также работников природоохранных прокуратур и правоохранительных органов, участвующих в природоохранной деятельности.  

9.4. Больше внимания уделять вопросам обмена опытом, в том числе путем проведения «круглых» столов.

10. Управлению методического обеспечения Генеральной прокуратуры Российской Федерации:

10.1. На основе изучения передового опыта и складывающейся в регионах практики периодически направлять нижестоящим прокурорам аналитические обзоры и информационные письма, в том числе подготовленные совместно с другими подразделениями центрального аппарата.

10.2. Своевременно отвечать на запросы практики в плане подготовки методических рекомендаций и пособий по наиболее актуальным вопросам природоохранной деятельности прокуратуры.

10.3. Оказывать помощь нижестоящим прокурорам в решении сложных и коллизионных вопросов в экологической сфере по устным и письменным запросам.

10.4. Наиболее проблемные вопросы природоохранной деятельности и пути их разрешения докладывать руководству Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 

11. Научно-исследовательскому институту проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации:

11.1. Считать исследования в области природоохранной деятельности прокуратуры, а также в области законности в экологической сфере в числе приоритетных и в обязательном порядке учитывать в текущих планах научно-исследовательской деятельности необходимость разработки научных основ совершенствования природоохранной деятельности и повышения ее эффективности.

11.2. В планах перспективных научных диссертационных исследований по программе аспирантуры и докторантуры учитывать целесообразность научной разработки проблем природоохранной деятельности прокуратуры как отраслевого, так и комплексного характера.

11.3. Подчинить характер научных исследований потребностям практики природоохранной деятельности прокуратуры.

11.4. Периодически организовывать, в том числе совместно с профильными подразделениями других научно-исследовательских институтов, подразделениями центрального аппарата Генеральной прокуратуры Российской федерации и нижестоящими прокуратурами научно-практические конференции, посвященные вопросам природоохранной деятельности прокуратуры и других правоохранительных органов.

12. Редакции журнала «Законность» при формировании материалов для публикации обязательно учитывать необходимость опубликования примеров из прокурорско-следственной практики, а также проблемных вопросов, поднимаемых авторами.

13. Контроль за исполнением положений настоящего Приказа возложить на заместителей Генерального прокурора Российской Федерации по закрепленным за ними направлениям деятельности, а также на прокуроров субъектов Российской Федерации, приравненных к ним военных и иных специализированных прокуроров, директоров научных и учебных учреждений Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 

***

НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ ОРГАНИЗАЦИИ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 1
В любой сфере общественной деятельности важное значение имеет организационный аспект, то есть способность субъектов общественных отношений грамотно наладить свою работу с тем, чтобы эффективность проводимых мероприятий была высокой. Проблемы должной организации в равной степени актуальны и для хозяйствующих субъектов, ведущих жесткую, а порой и жестокую борьбу с конкурентами за выживание, и для институтов государственного механизма, призванных реализовывать те или иные функции. В этой связи правомерно говорить и об организации как работы органов прокуратуры в целом, так и об организационных моментах в осуществлении этими органами отдельных функций. 

Исходя из определения организации работы в органах прокуратуры как комплекса взаимосвязанных между собой действий, направленных на оптимизацию функционирования прокурорской системы по реализации целей и задач прокуратуры 2, попытаемся сформулировать понятие организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства. По нашему мнению, под организацией прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства следует понимать совокупность осуществляемых  прокурорами всех уровней последовательных и взаимосвязанных мероприятий (решений и действий), призванных способствовать наиболее эффективному выполнению стоящих перед соответствующими прокурорами и органами прокуратуры в целом задач в рассматриваемой сфере, направленных на достижение поставленных целей, а именно укрепление законности в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, защиту экологических прав граждан и охраняемых законом экологических интересов общества и государства.        

Необходимость усиления воздействия органов прокуратуры на состояние законности в названной области общественных отношений в достаточной степени предопределена тем, что среди угроз национальной безопасности страны Концепция национальной безопасности Российской Федерации, утвержденная Указом Президента РФ от 17.12.1997 №1300 (в ред. Указа Президента РФ от 10.01.2000 №24) 3, выделяет и угрозу «ухудшения экологической ситуации в стране и истощения ее природных ресурсов, которая находится в прямой зависимости от состояния экономики и готовности общества осознать глобальность и важность этих проблем». В документе также отмечается, что названные и ряд других явлений происходят в условиях ослабления государственного надзора, недостаточной эффективности правовых и экономических механизмов предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций, что увеличивает риск катастроф техногенного характера во всех сферах хозяйственной деятельности. Сказанное лишний раз подтверждает правильность определения Генеральным прокурором РФ в числе основных направлений надзорной деятельности прокуроров надзора в сфере экологической безопасности 4.

Организацию прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства можно рассматривать в двух, безусловно, взаимосвязанных, но имеющих самостоятельное значение плоскостях. Во-первых, необходимо выделить такое понятие как внешняя организация, то есть организация прокурорского надзора за исполнением названного законодательства в целом в системе органов прокуратуры с учетом специфики осуществления такой работы в каждом из звеньев прокурорской системы. Во-вторых, немаловажное значение имеет внутренняя организация в каждой конкретной структурной единице той или иной прокуратуры (подразделения прокуратуры) исследуемого вида надзорной деятельности, от правильности осуществления которой во многом зависит эффективность природоохранных мероприятий органов прокуратуры. Именно на выборочном анализе отдельных элементов этих двух взаимообусловленных компонентов и будет рассмотрена организация работы прокуроров в экологической сфере.

К концу 80-х гг. минувшего столетия руководство Генеральной прокуратуры СССР пришло к выводу о необходимости создания специализированных органов прокуратуры, осуществляющих предусмотренные законодательством о прокуратуре функции исключительно в природоохранной сфере. В организационном плане это вылилось в принятие ряда руководящих документов, например,   приказов Генерального прокурора СССР от 12.10.1990 №30 «О совершенствовании организации работы природоохранных прокуратур» и от 11.01.1991 №4 «О природоохранных прокуратурах». В рамках названных и других ведомственных актов было создано специализированное структурное подразделение в составе центрального аппарата, призванное осуществлять методическое руководство прокурорским надзором за исполнением природоохранного законодательства. Кроме того, было положено начало формированию достаточно уникальной структуры – Волжской региональной природоохранной прокуратуры, наделенной статусом прокуратуры субъекта Российской Федерации и замыкающей на себе деятельность 15-ти межрайонных природоохранных прокуратур на территории субъектов Российской Федерации, входящих в бассейн реки Волга. Одновременно создавались межрайонные природоохранные прокуратуры в других регионах с подчинением их соответствующим прокурорам субъектного звена. Наконец, в 1997 году была образована Московская региональная природоохранная прокуратура, также имеющая статус областной, и реализующая свои функции на территории города Москвы и Московской области. 

Наметившиеся в последние два-три года тенденции к реформированию системы органов прокуратуры особенно сильно повлияли на отдельные направления специализации прокуроров, что привело к исчезновению в начале 2001 г. региональных аппаратов транспортных прокуратур, а также структурным изменениям в Генеральной прокуратуре РФ. Частично реформы затронули и природоохранную специализацию. Так, в январе 2001 г. было принято решение о ликвидации двух прокуратур районного звена – Краснодарской и Черноморо-Азовской в Краснодарском крае.  Чуть позже, в июле того же года принято решение об образовании на базе ликвидируемой Московской региональной природоохранной прокуратуры межрайонных природоохранных прокуратур в составе прокуратур Московской области и города Москвы. 

Давая краткую субъективную оценку эффективности проведенной реструктуризации следует отметить, что в Краснодарском крае, и автор это предсказывал в одной из своих работ 5, ключевые показатели природоохранной деятельности прокуроров в отсутствие двух специализированных межрайонных прокуратуры достаточно сильно упали. Так, в 2001 г. в регионе выявлено 1633 нарушения экологического законодательства, что почти в два раза ниже, чем годом ранее. Отрицательная статистика наблюдается также в количестве выявленных незаконных правовых актов, привлеченных к дисциплинарной, материальной и административной ответственности лицах, возбужденных уголовных делах. Лишь в исковых показателях имеется двукратное превышение (90 к 44) предшествующего периода. Несмотря на то, что автор никогда не относился к числу приверженцев обязательного ежегодного увеличения статистических показателей в работе органов прокуратуры, все же из приведенных цифр нельзя не признать, что наличие специализации позволяет более глубоко вникать в существо проблемы в той или иной сфере, в том числе и природоохранной.

Результаты реформирования Московской региональной природоохранной прокуратуры можно рассматривать двояко. Так, образование межрайонных природоохранный прокуратур явно пошло на пользу прокуратуре Московской области, которая, например, за 2001 г. довела число выявленных нарушений экологического законодательства до 992, увеличив его почти в 3 раза. Таким образом, можно говорить о целесообразности существования специализированной прокуратуры. Это обусловливается, прежде всего, наличием классических объектов охраны окружающей среды (водных и лесных ресурсов, животного мира и т.д.). В то же время город Москва, являясь мегаполисом, имеет достаточно отличную от областной специфику в вопросах охраны окружающей среды и природопользования, что, на наш взгляд, не позволяет в полной мере раскрыть потенциал специализированной прокуратуре и это делает перспективу ее дальнейшего существования достаточно проблематичной. Так, за время существования Московской межрайонной природоохранной прокуратуры в течение 4-х месяцев (с сентября по декабрь 2001 г.) внесено всего пять представлений об устранении нарушений законов.

Касаясь вопроса специализации в рамках центрального аппарата следует признать целесообразным существование такого структурного подразделения в составе управления по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов как отдел по надзору за исполнением природоохранного законодательства, который будучи ликвидированным в середине 90-х гг. прошлого столетия, был создан вновь. Вместе с тем, закрепленный в процитированном выше приказе Генерального прокурора РФ приоритет экологической сфере в надзорной деятельности прокуроров со всей очевидностью предполагает наличие более серьезного по численности подразделения, поскольку едва ли возможно в требуемом складывающейся экологической ситуацией объеме осуществлять методическое руководство нижестоящими прокуратурами субъектов Российской Федерации в рассматриваемой сфере. Кроме того, имеются небезосновательные опасения, что в рамках реструктуризации отраслевых управлений Генеральной прокуратуры РФ данный отдел может вообще исчезнуть как самостоятельное специализированное подразделение. Вполне очевидно, что в современных условиях невозможна постановка вопроса о реализации идеи о формировании в центральном аппарате самостоятельного управления по надзору за исполнением природоохранного (экологического) законодательства по примеру упраздненного управления по надзору за исполнением законов на транспорте и в таможенных органах, или существующего управления по надзору за исполнением налогового и таможенного законодательства. Вместе с тем мы и ранее скептически относились к целесообразности заключения в одном подразделении функций надзора и следствия в экологической сфере.  

Существующая сегодня асимметрия на областном уровне, а именно, наличие специализированной Волжской межрегиональной природоохранной прокуратуры и прокуратур субъектов Российской Федерации, с которых даже в бассейне реки Волга никто не снимал обязанности по организации и осуществлению прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства, в лучшем случае останется таковой. По нашему мнению, наиболее целесообразным выходом было бы организовать в каждом федеральном округе (в Приволжском уже есть), природоохранные прокуратуры областного звена, которые путем осуществления непосредственного контакта с соответствующим подразделением центрального аппарата, осуществляли бы методическое руководство межрайонными природоохранными прокуратурами в субъектах Российской Федерации конкретного федерального округа (естественно, в тех регионах, где специализированные прокуратуры районного звена отсутствуют, их необходимо создать). В то же время направление реформ системы органов прокуратуры позволяет высказать предположение, что Волжская межрегиональная природоохранная прокуратура как региональная структура может быть ликвидирована, а подчиненные ей межрайонные прокуратуры будут замкнуты на прокуроров соответствующих субъектов Российской Федерации.

Помимо необходимости оптимизации системы органов прокуратуры внешняя организация прокурорского надзора  за исполнением экологического законодательства требует и своего нормативного закрепления целей и задач, конкретных направлений деятельности и ряда иных важных вопросов в соответствующем приказе Генерального прокурора РФ. Очевидно, что упоминание в пункте 8 названного выше Приказа №30-96 о необходимости налаживания в каждом регионе эффективного надзора за исполнением законов об охране природы и рациональном использовании ее ресурсов с учетом конкретной экологической обстановки не может быть воспринято как серьезное и обстоятельное руководство к действию.  

Нами несколько лет назад был разработан проект приказа «Об организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства» 6, в котором не отрываясь от основных положений приказов Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» и «О разграничении компетенции территориальных прокуроров и прокуроров специализированных прокуратур» отражена специфику осуществления надзорной деятельности в рассматриваемой сфере. В частности, вводятся такие идентификационные критерии понятий «экологическое законодательство» и «орган экологического контроля», поскольку на практике, в том числе и благодаря ученым-правоведам в сфере экологического права нет четко установившегося мнения ни о том, ни о другом (автору известны примеры, когда природоохранные прокуроры предпринимали попытки осуществлять надзор, например, за исполнением градостроительного законодательства, а в практике Московской региональной природоохранной прокуратуры в период ее существования возбуждалось и доводилось до суда несколько десятков уголовных дел по факту использования поддельных медицинских книжек). В основу этого документа были положены систематизированные задачи органов прокуратуры в названной сфере. С учетом неоднородности системы природоохранных прокуратур, а также осуществления надзора в экологической сфере не только природоохранными, но и территориальными и другими специализированными прокурорами в проекте отражен принцип соблюдения универсальности, а также уделено внимание вопросам взаимодействия этих прокуратур. Таким образом, предпринята, пусть и не свободная от критики и естественно без претензий на истину в последней инстанции попытка создать базис для работы над фундаментальным документом, которая может осуществляться с учетом предложений прокуроров на местах и рекомендаций науки.

Актуальной проблемой внешней организации рассматриваемого вида деятельности является четкое разграничение компетенции территориальных прокуратур с природоохранными и иными специализированными прокуратурами. В настоящее время, когда система природоохранных прокуратур не охватывает полностью все субъекты Российской Федерации, когда возникает необходимость обеспечения прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства на специфических объектах, например, объектах транспорта, поднадзорных транспортным прокурорам, на особо режимных объектах, находящихся в сфере юрисдикции соответствующих прокуроров, вопросы разграничения компетенции территоиральных, природоохранных и иных специализированных прокуроров в рассматриваемой сфере приобретают серьезное значение.

Этой проблеме со стороны Генеральной прокуратуры РФ уделяется определенное внимание. В частности, утратившим к настоящему времени силу приказом Генерального прокурора РФ от 09.04.1996 №24 «О разграничении компетенции территориальных прокуроров и прокуроров специализированных прокуратур» (с последующими изменениями и дополнениями) 7 за Волжским межрегиональным природоохранным прокурором закреплялись функции по осуществлению надзора за исполнением экологических законов органами власти субъектов Федерации, местного самоуправления, природоохранными контролирующими органами, предприятиями, учреждениями и организациями, расположенными или функционирующими в бассейне реки Волга. На эту прокуратуру также возлагалось производство предварительного следствия по делам об экологических преступлениях, в том числе совершенных на предприятиях, в учреждениях, организациях и иных субъектах хозяйственной деятельности, расположенных в бассейне реки Волга. В то же время оговаривалось, что конкретная сфера деятельности этой прокуратуры определяется прокурором по согласованию с прокурорами соответствующих субъектов Федерации. Вновь изданный приказ Генерального прокурора РФ от 09.09.2002 №54 «О разграничении компетенции прокуратур территориальных, приравненных к ним военных и других специализированных прокуратур», сохранив в целом формулировки своего предшественника, тем не менее определяет, что Волжский межрегиональный природоохранный прокурор согласовывает с прокурорами субъектов Российской Федерации уже не конкретные сферы деятельности, а перечень городов и районов, на территории которых распространяются полномочия природоохранных районных прокуроров. То есть на смену предметной компетенции пришла компетенция территориальная, что, в общем-то, нельзя назвать правильным.

Определение компетенции межрайонных природоохранных прокуроров, замыкающимся непосредственно на прокуратуры областного звена, как правило, решается путем закрепления за этими прокурорами непосредственных объектов надзора приказом или распоряжением прокурора субъекта Российской  Федерации. Это означает, что за исключением упомянутых в приказе либо распоряжении объектов, в остальной части надзор за исполнением экологического законодательства по умолчанию возлагается на районных и городских прокуроров.

Компетенция военных прокуроров, транспортных прокуроров, прокуроров на особо режимных объектах по надзору за исполнением экологического законодательства распространяется на поднадзорные этим прокурорам объекты, включая созданные в военизированных структурах, на транспорте и на особо режимных объектах специальные природоохранные органы. Принимая во внимание противоречиво складывающуюся практику по надзору за исполнением законов инспекциями охраны морских биологических ресурсов Федеральной пограничной службы России, когда территориальные прокуроры необоснованно вторгались в компетенцию военных прокуроров, и.о. Генерального прокурора РФ 14.03.2000 за №2/2-170 издал разъяснение «О разграничении компетенции прокуроров в надзоре за исполнением законов органами охраны морских биологических ресурсов».

Что касается взаимодействия территориальных и специализированных прокуроров по вопросу надзору за исполнением экологического законодательства, то несмотря на имеющую место в целом урегулированность вопросов поднадзорности субъектов и конкретных объектов представляется целесообразным осуществление прокурорами совместных мероприятий. Здесь речь может идти о проведении проверок, обсуждении на коллегиях и координационных совещаниях вопросов законности в экологической сфере, в том числе вопросов борьбы с экологическими преступлениями, обмен передовыми методиками проведения проверок и выявления нарушений, совместная подготовка методик, проведение занятий по обмену опытом, своевременное направление информаций по требующим внимания вопросам.

В качестве еще одного элемента внешней организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства, по нашему мнению, можно выделить учет и отчетность проводимой работы. Автором неоднократно в работах 8 поднимался вопрос о необходимости в более предметном учете в статистической отчетности надзорной деятельности и направлений экологического законодательства. Нецелесообразно в одной графе учитывать такие вопросы как охрана земель и охрана вод. Кроме того, раздельный учет в форме «П» вопросов, связанных с использованием земель (экономическая сфера) и охраной земель (сфера экологии), как представляется, надуман, и это искусственное разделение необходимо устранить путем объединения их в одну строку. Ведь на практике далеко не всегда возможно в чистом виде вычленить оба понятия. Более того, природоохранный прокурор, выявив нарушения в сфере использования земель, однозначно будет учитывать их в близкой ему экологической отчетности, поскольку именно она отражает проделанную им работу. А это ведет к искажению показателей состояния законности.   

К элементам внутренней организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства, реализация которых имеет наибольшее значение на районном (городском), чуть меньше на региональном уровнях, относятся вопросы качественного подбора кадров, а также их оптимальной расстановки, налаживания должного взаимодействия с контролирующими и правоохранительными органами, судами, а также общественными экологическими движениями в целях получения достоверной и своевременной информации; осуществления на основе полученной информации эффективной аналитической работы, позволяющей вовремя корректировать направления деятельности и правильно планировать те или иные надзорные мероприятия. Для прокуратур субъектов Российской Федерации, а также для специализированного подразделения в составе Генеральной прокуратуры РФ немаловажное значение имеет поддержание надлежащей связи соответственно с прокуратурами районного звена и региональными прокуратурами, а также проведение регулярного анализа состояния организации и осуществления надзора за исполнением экологического законодательства в конкретной прокуратуре на основании полученных докладных записок прокуроров о проделанной работе и статистических данных. Поскольку перечисленные вопросы не отличаются особой спецификой, являются в целом универсальными для любой отрасли прокурорского надзора и нашли свое отражение в многочисленных публикациях, посвященных проблемам организации работы органов прокуратуры, в настоящей статье их содержание не раскрывается.

Выше были рассмотрены некоторые вопросы организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства. Автор не ставил своей целью раскрыть весь диапазон сопутствующих названному направлению деятельности организационных проблем, поскольку в рамках ограниченного объема статьи это явилось бы неразрешимой задачей.   

***

ЗАЩИТА ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВ ГРАЖДАН СРЕДСТВАМИ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА 1
Экологические права гражданина являются сегодня неотъемлемой составляющей правового статуса личности и это нашло свое отражение в ст. 42 Конституции Российской Федерации, которая провозгласила, что каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением 2. 

Названная группа экологических прав не является исчерпывающей и находит свою конкретизацию и дополнение в федеральных законах, регулирующих вопросы охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. В частности, Федеральный закон от 21.12.1994 №68-ФЗ «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера» гарантирует каждому гражданину право на возмещение ущерба, причиненного здоровью и имуществу вследствие чрезвычайных ситуаций 3. 

Отмеченные, а также иные экологические права, прямо вытекающие из норм законодательных актов, обеспечиваются системой взаимосвязанных мер, направленных как на улучшение окружающей среды путем внедрения передовых технологий и централизованного финансирования природоохранных мероприятий, так и на установление запретов и дозволений применительно к характеру той или иной деятельности в экологической сфере, несоблюдение либо нарушение которых порождает правоохранительные отношения, одной из сторон которых выступают специально уполномоченные государственные и муниципальные органы.  В числе такого рода субъектов правоотношений в первую очередь выделяют органы государственного экологического контроля, перед которыми ставятся конкретные задачи по проверке соответствия экологическим требованиям хозяйственной и иной деятельности, оказывающей либо могущей оказать негативное воздействие на состояние окружающей среды, своевременному выявлению противоправных тенденций в такой деятельности и принятию мер по наказанию виновных, возмещению причиненного ущерба окружающей среде и здоровью человека, недопущению в последующем аналогичных и иных экологических правонарушений.

Вместе с тем особняком в государственной системе обеспечения экологической безопасности, а значит, и соблюдения экологических прав граждан выделяются органы прокуратуры, одной из целей деятельности которых, как прямо указано в ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», является обеспечение соблюдения прав и свобод человека и гражданина 4. Поскольку закон не закрепляет за органами прокуратуры конкретную группу прав и свобод,  очевидность обеспечения средствами прокурорского надзора, в том числе и экологических прав граждан презюмируется.    

Следует отметить, что правозащитный уклон в деятельности прокуратуры Российской Федерации вопреки бытующему до сих пор мнению отдельных публичных деятелей о сугубо карательном подходе прокуроров к оценке происходящих в той или иной сфере процессов был официально закреплен законодателем в 1995 году путем включения в Закон о прокуратуре самостоятельной главы, обособившей в качестве самостоятельного направления в надзорной деятельности (а по мнению отдельных ученых даже отрасли прокурорского надзора) надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

В то же время не будет лишним вспомнить, что фактическая нацеленность деятельности прокуроров на надзор за исполнением экологического законов была предопределена еще в бытность Прокуратуры Союза ССР, когда в середине 1980-х годов были созданы ряд природоохранных прокуратур в наиболее проблемных регионах (Каспийский, Черноморо-Азовский), а остальные прокуроры также ориентировались на усиление надзорной функции в экологической сфере.

1990-е годы обострили наметившийся экологический кризис в нашей стране и это обусловило необходимость корректировки задач, стоящих перед органами прокуратуры в рассматриваемой области. Так, приказ Генерального прокурора РФ от 22.05.1996 №30 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» прямо ориентирует прокуроров на приоритетность обеспечения законности и соблюдения прав граждан в сфере экологической безопасности 5.

В настоящее время, несмотря на имеющуюся сеть специально созданных природоохранных прокуратур, число которых составляет более пятидесяти, вопросы обеспечения экологических прав граждан решают и другие прокуроры, в том числе территориальные, военные и транспортные, поскольку все они являются составной частью единой системы органов прокуратуры, а, значит те специальные задачи, которые ставит перед нижестоящими органами в своих руководящих документах Генеральный прокурор РФ, в том числе и в экологической сфере, если нет каких-либо особых указаний, распространяются на всех без исключения прокуроров независимо от сферы их интересов. И ни для кого не является секретом та опасность, прежде всего для здоровья населения и окружающей среды в том числе, которую таит в себе экологическая бесконтрольность на военных объектах, на объектах транспортной инфраструктуры и в иных сферах деятельности.

Это отнюдь не означает, что прокуроры должны обеспечить свое присутствие на каждом проблемном участке. Для этого имеется достаточно разветвленная сеть контролирующих органов, которые, как было указано выше, призваны в первую очередь быть на острие решения экологических проблем. Вместе с тем очевидная пассивность в их работе, нежелание вмешиваться в сложные ситуации, а тем более сокрытие вопиющих фактов нарушений экологического законодательства, в том числе подпадающих под признаки уголовно наказуемых деяний, должны служить основанием для безоговорочного вмешательства прокурора.

Говоря о вкладе прокуроров в дело соблюдения экологических прав граждан, следует отметить, что ежегодно более чем на 10-15 процентов растет число выявляемых прокурорами нарушений экологического законодательства, что свидетельствует о преждевременности постановки вопроса о снятии с органов прокуратуры задач по осуществлению надзора в этой сфере. Так, в 2003 году средствами прокурорского надзора вскрыто 79344 экологических правонарушения, что составляет почти 7 процентов от общего числа выявленных органами прокуратуры правонарушений. При этом непосредственно в органах прокуратуры разрешено 4570 жалоб граждан и иных лиц на нарушение их экологических прав, из которых удовлетворено, то есть признано обоснованными 1598 обращений. За этот же период прокурорами направлено в суды 3056 исков на общую сумму почти 550 млн. рублей.

Таким образом, в настоящее время, особенно с учетом проблематичности полноценного функционирования органов экологического контроля в силу произошедшей в марте 2004 г. реструктуризации их системы, органы прокуратуры как наименее претерпевшие от происходящей административной реформы, являются наиболее боеспособным и эффективным звеном в механизме государственного контроля (надзора) за соблюдением экологических прав граждан, что в свою очередь налагает на них повышенную ответственность.    

***

ПРОВЕРКИ ИСПОЛНЕНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА ОБ ОСОБО ОХРАНЯЕМЫХ ПРИРОДНЫХ ТЕРРИТОРИЯХ 1
К особо охраняемым природным территориям относятся государственные природные заповедники (их в России – 90), музеи-заповедники, национальные и природные парки, государственные природные заказники, памятники природы, дендрологические парки, ботанические сады, лечебно-оздоровительные местности и курорты. Организация природно-заповедного дела, управление природно-заповедным фондом и контроль за соблюдением законодательства об особо охраняемых природных территориях возложены на Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов РФ, его органы на местах. В структуре министерства есть Департамент заповедного дела. Ему подведомственны 84 заповедника. В управлении природно-заповедными объектами принимают участие органы представительной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления, на территории которых находятся эти объекты. Они вправе принимать решения о создании на подведомственной территории природно-заповедных объектов. Следует иметь в виду, что ряд заповедников и других особо охраняемых природных территорий находятся в ведении Федеральной службы лесного хозяйства России, Министерства здравоохранения и медицинской промышленности РФ, Российской академии наук и некоторых университетов (например, МГУ).

Базовыми законодательными актами, наиболее полно регулирующими природно-заповедную сферу, являются федеральные законы т 14 марта 1995 г. «Об особо охраняемых природных территориях» и от 23 февраля 1995 г. «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах». Деятельность музеев-заповедников, которых в России 67, регулируется также Законом «Об охране и использовании памятников истории и культуры», принятым Верховным Советом РСФСР 15 декабря 1978 г. Важное место занимает Указ Президента РФ от 2 октября 1992 г. №1155 «Об особо охраняемых природных территориях Российской Федерации».

Правовой режим отдельных особо охраняемых природных объектов регулируется также Положением о государственных природных заповедниках в РСФСР, Положением о национальных природных парках Российской Федерации, утвержденными постановлениями Правительства РФ соответственно от 18 декабря 1991 г. №48 и от 10 августа 1993 г. №769. общим положением о государственных природных заказниках общереспубликанского (федерального) значения в Российской Федерации и Положением о памятниках природы федерального значения в Российской Федерации, утвержденными приказами министра охраны окружающей среды и природных ресурсов РФ соответственно от 25 января 1993 г. №14 и №15.

Кроме того, следует иметь в виду действие ведомственных инструкций, правил, методических рекомендаций, которыми руководствуются администрации особо охраняемых природных объектов. Приказом Минприроды от 17 декабря 1993 г. №264 утверждено «Положение о порядке взаимодействия Минприроды России с территориальными природоохранными органами в области организации заповедного дела».

В соответствии со ст. 21 Закона о прокуратуре РФ проверки исполнения законодательства об особо охраняемых природных территориях прокуроры проводят на основании поступившей в органы прокуратуры информации о нарушении названного законодательства. Эти сведения можно получить из сообщений средств массовой информации, устных и письменных обращений граждан, обращений в прокуратуру администрации заповедников и других особо охраняемых природных объектов.

Наиболее емкой информацией о нарушениях названного законодательства обладают территориальные комитеты Минприроды и органы статистики. Соответствующая информация может быть получена в комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, центрах санитарно-эпидемиологического надзора, органах Министерства здравоохранения и медицинской промышленности, Министерства внутренних дел, в администрациях субъектов Федерации и муниципальных образований.

Всесторонние деловые контакты прокуроров с перечисленными и иными органами, с общественностью, в особенности с экологическими общественными организациями, способствуют совершенствованию информационной базы прокурорского надзора за исполнением законодательства об особо охраняемых природных территориях.  

Особую тревогу вызывают факты выделения земельных участков в заповедных зонах для строительства коттеджей, под коллективное садоводство, для строительства промышленных и других объектов без положительного заключения государственной экологической экспертизы, рубки деревьев в хозяйственных целях, организации пастбищ для выпаса и содержания скота, браконьерство, а также факты непринятия мер к нарушителям заповедно режима администрацией заповедников и других особо охраняемых территорий. Проверки, проведенные работниками Генеральной прокуратуры РФ и ряда прокуратур республик, краев, областей, показали, что подобные и иные нарушения заповедного режима сегодня распространены. Это обязывает прокуроров активизировать надзор за исполнением законодательства об особо охраняемых природных территориях.

В ходе проведения проверок в органах представительной и исполнительной власти республик, краев, областей, автономных образований (Думах, Законодательных Собраниях, Советах, администрациях и других), а также в органах местного самоуправления прокурорам помимо других вопросов следует выяснять: 

приняты ли законы, указы, постановления и решения по вопросам организации и функционирования природно-заповедных объектов и соответствуют ли они федеральному законодательству;     

какие находящиеся на подведомственной территории природные объекты, имеющие экологическую, историческую и культурную ценность, объявлены памятниками природы, истории и культуры;

не принимались ли решения об изменении режима природопользования в заповедниках, природных парках и заказниках в сторону расширения хозяйственной деятельности;

не принимались ли решения о сокращении территорий природно-заповедных объектов, об отводе земель этих объектов для ведения фермерских хозяйств, строительства дачных поселков, продажи земель с аукциона и для других целей, не связанных с ведением заповедного дела (порой по решению глав администраций вырубаются леса в заповедных зонах, возводятся промышленные и другие сооружения, разрабатываются карьеры, строятся дороги, проходящие через природные парки);

что делается органами представительной власти и администрацией для снижения и прекращения сбросов и выбросов загрязняющих веществ на территории заповедников и других особо охраняемых объектов, и в частности – принята ли программа вывода экологически неблагополучных предприятий из природно-заповедных зон или их перепрофилирования и как она выполняется.

При проведении проверок в комитетах охраны окружающей среды и природных ресурсов подлежат выяснению такие вопросы:

обладает ли комитет информацией о состоянии соблюдения законодательства об охране природно-заповедных территорий;

какие предприятия и другие хозяйствующие субъекты причиняют наибольший вред воздушной и водной среде, растительному и животному миру заповедников, национальных природных парков и другим природно-заповедным объектам;

всегда ли и своевременно ли проводятся проверки соблюдения законодательства об охране природно-заповедных объектов в связи с поступлением сведений о нарушении законодательства, и каковы их результаты;

какие нарушения законодательства об охране природно-заповедных объектов допускаются наиболее часто или представляют повышенную общественную опасность, и какие меры принимались комитетом для устранения и предупреждения этих нарушений.

 Следует также поинтересоваться, оказывает ли комитет администрации заповедников и других природно-заповедных объектов методическую, информационную и иную помощь.

Проверки в государственных природных заповедниках. Эти органы являются природоохранными научно-исследовательскими учреждениями, обладающими правами юридического лица. Охрана государственных природных заповедников осуществляется специальной инспекцией, входящей в состав управления заповедника. Директора заповедников, их заместители и начальники охраны (инспекции) наделены правами главных государственных инспекторов по охране природных заповедников. Государственные инспектора обладают всеми необходимыми правами как по выявлению, так и по устранению нарушений законов. Главные государственные инспектора наделены правом привлечения правонарушителей к административной ответственности.

Основное внимание в ходе проверки прокурор обращает на то, как должностные лица заповедника выполняют возложенные на них служебные обязанности и соответствуют ли их действия законодательству.

Вначале проверки необходимо ознакомиться с Генеральным делом заповедника, в котором должны находиться постановление (решение) компетентного органа об организации заповедника, решение региональных органов власти о создании охранной зоны заповедника и об утверждении положения о ней, государственный акт (свидетельство) на право пользования землей, акты и документы, касающиеся изменений в составе земель заповедника, положение о заповеднике, закрепляющее его правовой статус и режим. Необходимо, кроме того, ознакомиться со штатным расписанием или приказом о распределении служебных обязанностей; с планом (программой) работы заповедника; с графиком (планом) проведения проверок и иных мероприятий государственными инспекторами, летописью природы, ведущейся в заповеднике, дневниками работников службы охраны. В случае отсутствия перечисленных документов следует выяснить, почему они не приняты, не подготовлены или не ведутся.

Ознакомившись с приказами и другими актами, изданными директором заповедника, надо оценить их с точки зрения соответствия закону. Следует выборочно изучить материалы проверок, обследований, наблюдений, анализов, проведенных специалистами заповедника, протоколы (акты) о нарушениях заповедного режима, досмотров вещей, транспортных средств, продукции природопользования у лиц, оказавшихся на территории заповедника, а также протоколов изъятия у нарушителей отстреленных животных, выловленной рыбы, древесины и т.д. и орудий незаконного природопользования (нарезное и гладкоствольное оружие, сети, неводы, бредни и другое), копии предписаний об устранении нарушений законов, внесенных в адрес руководителей предприятий, учреждений и организаций. При этом прокурор устанавливает, соответствуют ли эти акты и действия закону.

Перечень выясняемых прокурором и специалистами вопросов зависит от характера полученных сведений о нарушении законодательства. Во всяком случае, надо получить ответы на такие вопросы:

 сохраняются ли естественное состояние природы, флоры и фауны, биологическое разнообразие, природные ландшафты на территории заповедника (для этого необходимо ознакомиться со статистическим отчетом Ф-№1 «Заповедники, заповедно-охотничьи хозяйства и национальные природные парки»);

ведется ли экологический мониторинг, в том числе путем ведения летописи природы;

какие естественные и искусственные факторы (хозяйственная, туристская, военная и иная деятельность, а также браконьерство) причиняют наибольший вред окружающей природной среде заповедника, и что реально делается для снижения и нейтрализации вредного влияния этих факторов, в частности – какие принимаются меры по предупреждению браконьерства;

создана ли по согласованию с органами представительной и исполнительной власти охранная зона по границе заповедника с регулируемым и контролируемым режимом ограниченной хозяйственной деятельности;

соблюдается ли режим заповедника: в частности, не ведутся ли рубки леса главного пользования, пастьба скота, строительство промышленных и сельскохозяйственных предприятий, дорог и путепроводов, промысловая, спортивная и любительская охота, сплав леса, транзитный прогон домашних животных, не применяются ли удобрения и средства защиты растений, не совершаются ли разного рода действия, изменяющие гидрологический режим земель и другие запрещенные законом действия;

нет ли фактов незаконного изъятия земель у заповедника, самовольно захвата земель, их самовольной распашки, посева сельскохозяйственных культур, возведения дач и коттеджей;

по всем ли случаям нарушения режима заповедника проводятся проверки, всегда ли в случаях совершения правонарушений составляются протоколы и своевременно ли они рассматриваются, принимаются ли к правонарушителя предусмотренные законом меры воздействия (приостановление и запрещение противоправной деятельности, изъятие незаконно добытой продукции и орудий незаконно природопользования и транспортных средств, привлечение правонарушителей к административной ответственности, предъявление исков в суды и арбитражные суды к юридическим и физическим лицам, нанесшим ущерб заповеднику, передача материалов в следственные органы для решения вопроса о возбуждении уголовного дела).

Необходимо выяснить, какие меры принимаются к предприятиям, загрязняющим атмосферный воздух, воды и земли заповедника вредными выбросами и сбросами. Следует также поинтересоваться, ведут ли в заповеднике журнал регистрации лесных пожаров и в каждом ли случае возникновения лесных пожаров составляют акты, есть ли книга учета побочных лесных пользований (налажена ли выдача пропусков на право нахождения на территории заповедника и осуществляется ли контроль за передвижением людей и транспорта).

Что касается проведения прокурорами проверок исполнения законодательства об особо охраняемых природных территориях в национальных парках, природных парках, государственных природных заказниках, ботанических садах, то их методика существенно не отличается от той, что используется при проверках в государственных природных заповедниках. Следует иметь в виду, что государственные природные заказники и памятники природы юридическими лицами не являются. Общий контроль за соблюдением режима на этих объектах природы осуществляют органы представительной власти и администрация, а специализированный – комитеты охраны окружающей среды и природных ресурсов. За соблюдением санитарных норм и правил, в особенности в лечебно-оздоровительных местностях и на курортах государственный контроль осуществляют центры санитарно-эпидемиологического надзора.    

***

ПРОВЕРКИ ИСПОЛНЕНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

ОБ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ ЭКСПЕРТИЗЕ 1
Государственная экологическая экспертиза представляет собой предусмотренный законодательством специальный комплекс действий государственных органов и экспертных комиссий по рассмотрению и оценке проектов планов, предплановой, проектно-сметной, нормативно-технической, нормативно-правовой и другой документации, а также новой техники, технологий, материалов и веществ с позиций соответствия их экологическим нормам, нормативам и правилам. Ее основная цель – предупреждение негативных воздействий хозяйственной, научной, военной и иной деятельности на окружающую среду.

В тех случаях, когда требуется определить отрицательные воздействия на окружающую среду действующих промышленных предприятий и иных объектов, проводится экологическое аудирование, т.е. проверка и анализ конкретных объектов на соответствие экологическим требованиям.

Экологическая экспертиза служит гарантией обеспечения конституционного права граждан на здоровую благоприятную окружающую среду. Учитывая особую роль экологической экспертизы в обеспечении экологической безопасности общества, государство законодательно закрепило обязательность ее проведения (ст. 36 Закона «Об охране окружающей природной среды» и ст. 3 Закона «Об экологической экспертизе»). Экологической экспертизе подлежат все предплановые, предпроектные и проектные материалы по объектам и предприятиям, независимо от их сметной стоимости, подведомственности и формы собственности.

Проведенные работниками Генеральной прокуратуры РФ, прокуратур субъектов Российской Федерации, природоохранных прокуратур проверки исполнения законодательства об экологической экспертизе показали, что оно повсеместно нарушается. Эти нарушения чаще выражаются: в игнорировании требования обязательности проведения экологической экспертизы (к примеру, главы администраций дают разрешения на сооружение отдельных объектов без проведения экологической экспертизы); самовольном захвате земли и самовольном возведении тех или иных сооружений без проведения экологической экспертизы; производстве строительных работ, выпуске, изготовлении техники и разного рода материалов и веществ при отрицательном заключении экспертной комиссии; финансировании строительных объектов без положительного заключения государственной экологической экспертизы; в отступлении от требований проектной документации, в том числе экологических требований в процессе сооружения тех или иных объектов, производстве продукции и т.д. Разнообразные нарушения допускаются экспертными комиссиями в процессе организации и проведения экологических экспертиз.

Эти нарушения в конечном итоге причиняют ощутимый вред окружающей природной среде, а, следовательно – здоровью населения, или создают реальные условия причинения такого вреда в дальнейшем. Так, в нарушение требований законодательства, без проведения обязательной государственной экологической экспертизы были подписаны международные соглашения и контракт между Министерством по атомной энергетике, Государственным комитетом РФ по оборонным отраслям промышленности, консорциумом «Томен Корпорейшн» (Япония) и «Мак Дермонт» о создании в приморском крае плавучего комплекса по переработке жидких радиоактивных отходов. Реализация этого проекта чревата в будущем наступлением непредсказуемых отрицательных последствий для окружающей природной среды.     

Учитывая важную роль законодательства об экологической экспертизе в обеспечении экологической безопасности населения, надзор за его исполнением должен находиться в поле зрения прокуроров всех уровней.

Законодательство об экологической экспертизе. Основным законодательным актом, комплексно регулирующим общественные отношения в рассматриваемой области, является Федеральный закон от 23 ноября 1995 г. №174-ФЗ «Об экологической экспертизе». В нем дано понятие экологической экспертизы; закреплены ее принципы, в том числе принцип обязательности ее проведения; полномочия государственных органов всех уровней и органов местного самоуправления, а также специально уполномоченных государственных органов в области экологической экспертизы; изложен порядок проведения экспертизы; права и обязанности экспертов. В Законе закреплены права граждан и общественных организаций (объединений) в области экологической экспертизы, включая право на организацию и поведение общественной экологической экспертизы.

Этот законодательный акт содержит нормы, предусматривающие ответственность за нарушения законодательства об экологической экспертизе. В соответствии со ст. 13 Закона специально уполномоченными государственными органами в области экологической экспертизы являются Государственный комитет РФ по охране окружающей среды и его территориальные комитеты. Им предоставлено исключительное право на проведение государственной экологической экспертизы.

Нормы, относящиеся к экологической экспертизе, содержатся в ст. ст. 35-39 Закона «Об охране окружающей природной среды» от 19 ноября 19991 г. №2060-1. В ряде других законов, регулирующих общественные отношения в определенных сферах, содержатся требования о необходимости проведения экологической экспертизы. В качестве примера следует назвать федеральные законы от 10 января 1996 г. №4-ФЗ «О мелиорации земель» (ст. 23); от 12 января 1996 г. №8-ФЗ «О погребении и похоронном деле» (ст. ст. 16 и 17).

Требования Закона «Об экологической экспертизе» в части порядка ее проведения детализируются в «Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы», утвержденном постановлением Правительства РФ от 11 июня 1996 г. №698. Следует иметь в виду, что действуют также п.п. 14 и 15 «Положения о государственной экологической экспертизе», утвержденного постановлением правительства РФ от 22 сентября 1993 г. №942.

Из других актов правительственного уровня необходимо назвать «Временное положение о финансировании и кредитовании капитального строительства на территории Российской Федерации», утвержденное постановлением от 21 марта 1994 г. №220; «Об оплате труда внештатных экспертов государственной экологической экспертизы» (постановление от 11 июня 1996 г. №679).

Нередко в ходе проверок прокурорам приходится обращаться к законодательству о лицензировании, чаще к постановлению Правительства РФ от 24 декабря 1994 г. №1418, которым утвержден «Порядок ведения лицензионной деятельности» (с учетом изменений и дополнений, внесенных постановление Правительства РФ от 7 августа 1995 г. №796).

В процессе организации и осуществления надзора за исполнением названного законодательства прокурорам следует учитывать, что ряд правоотношений регулируется многочисленными ведомственными нормативными актами. В качестве примера можно привести «Положение об оценке воздействия на окружающую среду в Российской Федерации», утвержденное приказом Минприроды России от 18 июля 1994 г. №222; «О реализации основных положений Федерального закона «Об экологической экспертизе» (приказ Минприроды России от 22 декабря 1995 г. №524); Инструкцию по экологическому обоснованию хозяйственной и иной деятельности, утвержденную приказом Минприроды России от 29 декабря 1995 г. №539; «Требования к материалам, представляемым на государственную экологическую экспертизу для отнесения отдельных участков Российской Федерации к зонам чрезвычайной экологической ситуации или экологического бедствия», утвержденные приказом Минприроды России от 28 марта 1996 г. №113.

Органами представительной и исполнительной власти ряда субъектов Российской Федерации изданы нормативные акты, регулирующие общественные отношения в области экологической экспертизы. Действие этих актов также необходимо учитывать прокурорам.

Источники получения информации о нарушениях законодательства об экологической экспертизе. Основаниями проведения прокурорских проверок исполнения законодательства об экологической экспертизе и совершения других надзорных действий (например, поручения проведения проверок территориальному комитету по охране окружающей среды) является информация (сведения) о нарушениях названного законодательства.

Такие сведения могут быть получены из средств массовой информации, устных и письменных обращений граждан, поступающих не только в прокуратуру, но и в органы представительной и исполнительной власти, природоохранные и правоохранительные органы; из официальных сообщений руководителей или собственников предприятий, учреждений и организаций, поступающих в прокуратуру и другие органы.

Информацию о нарушениях законодательства об экологической экспертизе имеют общественные экологические организации и движения (союзы, общества, ассоциации и т.п.), которые с помощью средств массовой информации, посредством акций протеста и обращений в официальные органы формируют соответствующее общественное мнение, например, против строительства в регионе тех или иных объектов, работа которых может оказать отрицательное воздействие на состояние окружающей среды.

Разнообразная информация о несоблюдении требований названного законодательства может быть получена в Департаменте государственной экологической экспертизы Государственного комитета РФ по охране окружающей среды, в соответствующих структурных подразделениях территориальных комитетов охраны окружающей среды. Подобная информация есть также в органах представительной и исполнительной власти, правоохранительных органах и судах, комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, центрах санитарно-эпидемиологического надзора, управлениях лесным хозяйством и лесхозах, региональных органах Министерства природных ресурсов РФ, Министерства сельского хозяйства и продовольствия РФ, Министерства строительства РФ, а также органах архитектуры.

Необходимая для прокурора информация нередко содержится в материалах уголовных дел об экологических преступлениях, гражданских и арбитражных дел, а также в материалах проверок исполнения природоохранного законодательства.

Всесторонние деловые контакты прокуроров с руководителями представительных органов, главами администраций, депутатами, руководителями природоохранных и правоохранительных органов, судов, с активистами общественных экологических организаций и движений, встречи с трудящимися позволяют получать информацию о нарушениях законодательства об экологической экспертизе.

В зависимости от характера полученного сигнала о нарушении закона, от того, кем допущено нарушение, прокурор либо принимает решение о проведении прокурорской проверки, либо поручает проведение проверки комитету охраны окружающей среды или иному органу. Прокурор может проводить самостоятельные проверки исполнения законодательства об экологической экспертизе или выяснять отдельные вопросы в части исполнения этого законодательства в ходе проведения более общих проверок исполнения природоохранного законодательства. Эти проверки целесообразно проводить с привлечением соответствующих специалистов в области экологической экспертизы и экологического нормирования.

Каждая поверка исполнения законодательства об экологической экспертизе индивидуальна и имеет свой предмет доказывания. Это зависит от характера сигнала о нарушении закона, от органа, допустившего нарушение, от распространенности нарушений. Конкретный сигнал о нарушении закона может послужить основанием проведения проверок в нескольких разнопрофильных специально уполномоченных органах охраны окружающей среды и природопользования.

Ниже будут в основном перечислены те вопросы, которые выясняют прокуроры и привлекаемые к проверкам специалисты при проведении по существу любых проверок исполнения названного законодательства, но в зависимости от характера сведений о нарушении закона могут выясняться и другие вопросы. Чаще других прокурорам приходится выяснять: почему не была проведена экологическая экспертиза при очевидной обязательности ее проведения; почему экспертная комиссия вынесла необъективное заключение.

Проверки в органах местного самоуправления, в представительных и исполнительных органах субъектов РФ. Эти органы обладают широкими полномочиями в области природопользования, охраны окружающей сред, обеспечения экологической безопасности в регионах. Они утверждают планы или программы социально-экономического развития регионов, предусматривающие, в том числе сооружение различных объектов, решают вопросы финансирования строительства. При непосредственном участии исполнительных органов власти субъектов Федерации и муниципальных образований выдаются лицензии на природопользование, производятся отводы земельных участков, даются разрешения на строительство промышленных, сельскохозяйственных, коммунально-бытовых и иных объектов. Более того, они могут выступать в роли заказчиков документации, подлежащей государственной экологической экспертизе по намечаемым к реализации объектам областного или муниципального значения.

В представительном органе местно самоуправления и в администрации главы муниципального образования (района, города) прокуроры путем ознакомления с соответствующими решениями, постановлениями, распоряжениями, программами и планами, протоколами заседаний, перепиской с комитетом охраны окружающей среды и с другими специально уполномоченными органами в части организации проведения государственных экологических экспертиз и при необходимости с другими документами, а также путем бесед с председателем представительного органа, главой муниципального образования, иными должностными лицами и депутатами могут выяснять такие вопросы: 

обладают ли органы местного самоуправления сведениями об объектах государственной экологической экспертизы в регионе, и что ими реально делается для того, чтобы по этим объектам была проведена такая экспертиза;

информируют ли они комитеты охраны окружающей среды, а также уполномоченные органы (например, комитеты по земельным ресурсам и землеустройству) о намечаемой хозяйственной деятельности в регионе (ст. 9 Закона);

делегируют ли органы местно самоуправления экспертов для участия в качестве наблюдателей в заседаниях экспертных комиссий государственной экологической экспертизы, проводимой в других регионах (районах) в случаях возможного отрицательного воздействия объектов экспертизы на окружающую природную среду региона (ст. 9 Закона);

информируют ли они органы прокуратуры, комитет охраны окружающей среды, другие заинтересованные органы и органы власти субъектов Федерации о начале реализации объекта экологической экспертизы без положительного заключения государственной экологической экспертизы (ст. 9 Закона);

имели ли место факты самовольного возведения объектов, подлежащих экологической экспертизе, и какие в связи с этим принимались меры органами местного самоуправления;

оказывается ли содействие населению, общественным экологическим движениям в организации проведения общественной экологической экспертизы ст. 9 Закона);

организуют ли органы местного самоуправления по требованию общественности публичные обсуждения, проведение опросов, референдумов среди населения о намечаемой хозяйственной и иной деятельности, которая подлежит государственной экологической экспертизе;

осуществляют ли органы местного самоуправления как самостоятельно, так и через специальные структурные подразделения (например, через отделы архитектуры и градостроительства) контроль за строительством разного рода объектов государственной экологической экспертизы в части соблюдения условий (требований) заключений этих экспертиз;

обращают ли внимание органы местного самоуправления на соблюдение условий (требований) заключений государственной экологической и общественной экологической экспертизы (если таковая проводилась) при приемке в эксплуатацию объектов экологической экспертизы.

При необходимости могут выясняться и другие вопросы.

Что касается проверок исполнения законодательства об экологической экспертизе в органах представительной и исполнительной власти субъектов Федерации, то методика их проведения не отличается заметной спецификой и прокуроры выясняют в основном те же вопросы, которые выясняются в ходе поведения поверок в органах местного самоуправления. Следует, однако, учитывать, что на органы представительной и исполнительной власти субъектов Федерации ст. 6 Закона возложено правовое регулирование отношений в области экологической экспертизы на региональном уровне. В связи с этим в ходе проверок необходимо знакомиться с соответствующими решениями, постановлениями и иными актами по данному вопросу, изданными этими органами, и оценивать их с точки зрения соответствия федеральному законодательству.

Проверки в комитетах охраны окружающей среды. Эти специально уполномоченные органы в области экологической экспертизы решат широкий круг вопросов, связанных и организацией и проведением государственной экологической экспертизы, по контролю за соблюдением законодательства об экологической экспертизе и обладают соответствующей информацией, которая может интересовать прокурора. 

В соответствии с положениями, утвержденными председателями областных и равных им комитетов, в ряде субъектов Федерации организация и проведение экологической экспертизы возложены на отделы или управления государственной экологической экспертизы, являющиеся структурными подразделениями соответствующего областного и иного равного ему комитета, а районные (городские) комитеты освобождены от непосредственного проведения указанных экспертиз, хотя и выполняют контрольные функции на стадиях выбора площадок для сооружения тех или иных объектов, отвода земельных участков. В других регионах районные и городские комитеты также организуют и проводят государственные экологические экспертизы.

В отделах или управлениях государственной экологической экспертизы ведется журнал учета или регистрации экологических экспертиз, в котором фиксируются все этапы их прохождения, начиная с даты поступления материалов от заказчика, и заканчивая датой окончания экспертизы. Кроме того, по каждой экспертизе заводится отдельное дело (производство). Нередко в комитетах составляются графики (планы) прохождения экспертиз, а также реестры (списки) внештатных экспертов. Во многих комитетах налажен компьютерный учет этой работы и накоплен соответствующий банк данных.

При ознакомлении с положением, если оно разработано, и названными выше документами, а также с приказами о проведении экологической экспертизы, перепиской с заказчиками, протоколами заседаний экспертных комиссий и их заключениями, предписаниями, постановлениями о привлечении к административной ответственности и книгами их учета и при необходимости с другими документами, а также в ходе бесед с заведующим отделом или управлением экологической экспертизы, с другими должностными лицами и сотрудниками комитета, истребования у них устных или письменных объяснений прокурор и специалисты, подключаемые им к проверке, обычно выясняют такие вопросы:

разработано и утверждено ли председателем комитета положение об отделе (управлении) государственной экологической экспертизы. Если такое положение есть, то его следует изучить и оценить с точки зрения соответствия закону, а если не разработано, то необходимо выяснить, почему;  

обладает ли комитет достоверной и полной информацией о развитии производительных сил в регионе (области, районе или городе), и в частности – о намечаемых к строительству (сооружению) объектах различного назначения, а также намечаемой хозяйственной деятельности, предпроектная и проектная документация о которых подлежит обязательной экологической экспертизе (ст. 11 Закона);

поддерживает ли комитет деловые контакты с органами местного самоуправления, представительными органами областного уровня, областной или городской администрацией, отделами архитектуры и градостроительства или иными подобными органами, комитетами по земельным ресурсам и землеустройству, центрами санитарно-эпидемиологического надзора, управлениями лесного хозяйства или лесхозами, региональными органами Министерства природных ресурсов РФ, Министерства сельского хозяйства и продовольствия РФ и другими органами в процессе организации и проведения государственной экологической экспертизы;     

получает ли комитет информацию из названных выше органов о планах (намерениях) сооружения объектов или осуществления хозяйственной деятельности, подлежащих государственной экологической экспертизе, о выделении земельных участков под эти объекты, о переводе земель лесного фонда в нелесные под сооружение объектов, а также заключения в случаях, если в процессе реализации намечаемых проектов будут нарушены нормы, правила и иные требования нормативных документов в области пользования соответствующим природным объектом, и как учитывается эта информация в процессе проведения государственной экологической экспертизы. Заключения специально уполномоченных органов в области охраны окружающей среды и природопользования являются обязательными документами, предоставляемыми на государственную экологическую экспертизу;

соблюдаются ли правила регистрации материалов, поступающих на экологическую экспертизу, сроки уведомления заказчика о регистрации материалов (7 дней), сроки начала проведения экспертизы (30 дней), сроки проведения экспертизы (не более 4 месяцев). Приказом председателя комитета срок ее проведения может быть продлен до 6 месяцев (п. 12 положения);

не проводится ли экологическая экспертиза без предварительной оплаты стоимости ее проведения заказчиком. В соответствии со ст. 14 Закона она проводится при условии ее предварительной оплаты;

не проводится ли экспертиза экспертными комиссиями в составе менее трех человек и без участия внештатных экспертов. Следует иметь в виду, что окончательное решение (заключение) принимается большинством голосов экспертов и в составе комиссии должны быть внештатные эксперты. Чаще внештатные эксперты являются представителями специально уполномоченных органов в области охраны окружающей среды и природопользования (п.п. 14 и 15 Положения);

всегда ли качество материалов, представляемых на экспертизу, соответствует предъявляемым законом требованиям, а если не соответствует, то, что делается для исправления этого положения (возвращение на доработку, истребование дополнительных материалов);

информирует ли комитет органы государственной власти субъектов Федерации и органы местного самоуправления о времени проведения заседаний экспертных комиссий государственной экологической экспертизы;

оказывается ли содействие наблюдателям от органов представительной и исполнительной власти и от общественности в ознакомлении с материалами и с работой экспертных комиссий;

осуществляет ли комитет контроль за выполнением условий (требований) положительных заключений государственной экологической экспертизы в процессе реализации объектов этой экспертизы, и какие принимаются меры в случаях отклонения от этих условий (требований);

какие меры принимаются комитетом по фактам самовольного строительства объектов или их сооружения при наличии отрицательного заключения государственной экологической экспертизы, в частности, ставится ли вопрос о приостановке строительства, финансирования или кредитования, а также о привлечении к дисциплинарной или административной ответственности виновных лиц. С соответствующими постановлениями по этому вопросу в ходе проверки необходимо ознакомиться;

информирует ли комитет об этих и других нарушениях законодательства об экологической экспертизе органы прокуратуры (ст. 8 Закона);  

передаются ли в органы прокуратуры и внутренних дел материалы, содержащие признаки преступлений, для решения вопроса о возбуждении уголовно дела (ст. 8 Закона);

по целевому ли назначению расходуются средства, поступившие от заказчиков за проведение экологической экспертизы (п.п. 14 и 15 Положения о государственной экологической экспертизе, утвержденного постановлением Правительства РФ от 22 сентября 1993 г. №942).

Помимо этого следует поинтересоваться: 

ставится ли комитетом при наличии на то оснований вопрос о повторном поведении экологической экспертизы (например, при отклонении от проекта в процессе строительства объекта). Следует помнить, что в соответствии со ст. 14 Закона повторное проведение государственной экологической экспертизы осуществляется на основании решения суда общей юрисдикции или арбитражного суда;

оказывается ли содействие населению и общественным экологическим движениям в организации и проведении общественной экологической экспертизы;

утверждает ли комитет заключения общественной экологической экспертизы и ставится ли об этом в известность общественность. В соответствии со ст. 25 Закона заключение общественной экологической экспертизы приобретает юридическую силу после его утверждения председателем комитета;

всегда ли при поведении государственной экологической экспертизы учитывается мнение органов представительной и исполнительной власти, общественности (их предложения, возражения, обоснования);

представляются ли средствам массовой информации по их запросам сведения о результатах проведения государственной экологической экспертизы (ст. 8 Закона). 

Следует также поинтересоваться, какие меры принимаются комитетом в связи с поступлением жалоб, заявлений, официальных писем о необъективном, необоснованном заключении экологической экспертизы, о других нарушениях законодательства об экологической экспертизе и соответствуют ли эти меры закону.        

В зависимости от содержания проверки прокурора могут интересовать и другие вопросы.

В процессе организации и осуществления надзора за исполнением законодательства об экологической экспертизе у прокурора может также возникнуть необходимость выяснения тех или иных правовых вопросов или в проведении самостоятельных проверок исполнения этого законодательства в комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, центрах санитарно-эпидемиологического надзора, управлении лесным хозяйством или лесхозах, органах Министерства природных ресурсов РФ, Министерства сельского хозяйства и продовольствия РФ, Министерства строительства РФ, Государственного комитета РФ по рыболовству, органах архитектурно надзора.

 В зависимости от характера выявленных нарушений законодательства об экологической экспертизе прокурор реагирует путем принесения протестов, чаще – внесения представлений, в которых наряду с другими при наличии оснований ставится вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности виновных лиц, выносит постановление о возбуждении производства об административном правонарушении или о возбуждении уголовного дела. В отдельных случаях прокурор может инициировать вопрос о проведении государственной экологической экспертизы или повторной экспертизы.

***

ПРОВЕРКИ ИСПОЛНЕНИЯ ЗЕМЕЛЬНОГО 

ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 1
Практика прокурорского надзора показывает, что в России за редким исключением, повсеместно нарушается земельное законодательство как юридическими, так и физическими лицами. Наиболее часты нарушения, связанные с порядком предоставления и изъятием земельных участков; приватизацией земель; регистрацией и деятельностью крестьянских (фермерских) хозяйств; ущемлением прав пайщиков на сельскохозяйственных предприятиях в части выделения земельных долей; регистрацией права собственности на земельные участки; при взимании налога на землю; привлечении к административной ответственности виновных в нарушениях земельного законодательства. Нарушения, допускаемые физическими лицами, чаще связаны с неиспользованием или нецелевым использованием земельных участков, с ухудшением плодородия почвы, неуплатой земельного налога.

Одна из причин нарушений – недостатки и упущения в работе государственных органов, осуществляющих контроль за использованием и охраной земель. Речь, в первую очередь, идет о комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, наделенных большими правами. Эта органы далеко не всегда  в полной мере используют предоставленные им полномочия, а порой и сами допускают нарушения.

Поэтому весьма актуальна задача совершенствования и активизации прокурорского надзора за исполнением законов названными комитетами. При этом следует иметь в виду, что комитеты во взаимодействии с органами представительной и исполнительной власти муниципального, областного и им равного уровня, органами санитарно-эпидемиологического надзора, архитектурного надзора и комитетами по охране окружающей среды призваны обеспечивать исполнение земельного законодательства в регионах. Прокурорский надзор за исполнением законов комитетами способствует не только укреплению законности в сфере земельных отношений, но и совершенствованию деятельности названных органов контроля, что немаловажно.

Предпосылки успешного осуществления прокурорского надзора за исполнением земельного законодательства следующие: хорошее знание прокурорами законодательства о земле; владение полноценной, достоверной и всеобъемлющей информацией о состоянии и использовании земель; знание типичных нарушений законов и их причин, компетенции, интеллектуальных, технических и иных возможностей органов, осуществляющих государственный контроль за землепользованием и охраной земель, и прежде всего комитетов; умение взаимодействовать с ними; владение тактикой и методикой осуществления прокурорского надзора в рассматриваемой области.

Правовое регулирование землепользования и охраны земель. Сейчас действует около 400 нормативных актов различной юридической силы, регулирующих земельные отношения в РФ. Учитывая, что комитеты на только издают правовые акты в части, их касающейся, и исполняют земельное законодательство, но и осуществляют всеобъемлющий государственный контроль за его соблюдением в регионах как физическими, так и юридическими лицами, прокурорам необходимо четко ориентироваться в этом законодательстве при проведении проверок.

Основополагающие положения в области земельных отношений закреплены в ст. ст. 9, 36, 72 Конституции РФ. В Основном Законе определено, что земля и другие природные ресурсы могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности и что земля относится к совместному ведению Федерации и ее субъектов.

При проведении прокурорских проверок следует учитывать требования ч. 5 ст. 76 Конституции, закрепляющего юридическое верховенство федеральных законов перед нормативными актами субъектов Федерации. Однако при этом необходимо иметь в виду, что в соответствии с ч. 6 ст. 76 Конституции в случае противоречия между федеральным законом и нормативно-правовым актом субъекта Федерации, изданным в соответствии с ч. 4 этой статьи, т.е. по вопросам собственной компетенции, действует нормативно-правовой акт субъекта Федерации.

Один из базовых законодательных актов – Земельный кодекс РСФСР, принятый 25 апреля 1991 г. Однако следует учитывать, что многие нормы этого кодекса призваны недействующими Указом Президента РФ от 24 декабря 1993 г. №2287 «О приведении земельного законодательства Российской Федерации в соответствие с Конституцией Российской Федерации».

Порядок создания и правое положение крестьянских (фермерских) хозяйств регулируется Законом «О крестьянском (фермерском) хозяйстве», принятым 22 ноября 1990 г., в который вносились изменения.

Важный нормативный акт в области землепользования – Закон «О плате за землю» от 11 октября 1991 г., в который также вносились изменения и дополнения.

Общественные отношения в области землепользования регулируются и ГК РФ (ч. 1 и ч. 2). Надо иметь в виду, что гл. 17, регулирующая права собственности и другие вещные права на «землю», вступает в действие с принятием нового Земельного кодекса.

В ходе проверок в комитетах прокурору нередко приходится обращаться к законодательству о налогах, приватизации, аренде, залоге, а также об органах представительной и исполнительной власти.

В связи с тем, что многие общественные отношения в области землепользования оказались законодательно не урегулированными, многие вопросы регулируются указами Президента РФ и постановлениями Правительства РФ.

Важнейшие акты Президента в этой области: указы от 27 декабря 1991 г. №323 «О неотложных мерах по осуществлению земельной реформы», от 27 октября 1993 г. №1767 «О регулировании земельных отношений и развитии аграрной реформы в России», от 14 февраля 1996 г. №198 «О праве собственности граждан и юридических лиц на земельные участки под объектами недвижимости в сельской местности», от 7 марта 1996 г. №337 «О реализации конституционных прав граждан на землю», от 28 февраля 1996 г. №293 «О дополнительных мерах по развитию ипотечного кредитования» и другие.

Из правительственных актов особо следует назвать: Положение о порядке ведения государственного земельного кадастра в Российской Федерации, утвержденное постановлением от 25 августа 1992 г. №622; постановление от 3 августа 1996 г. №932 «Об утверждении федеральной целевой программы «Создание автоматизированной системы ведения государственного земельного кадастра»; Положение о мониторинге земель в российской Федерации, утвержденное постановлением от 15 июля 1992 г. №461; Положение о порядке возмещения убытков собственникам земли, землевладельцам, землепользователям, арендаторам и потерь сельскохозяйственного производства, утвержденное постановлением от 28 января 1993 г. №77; постановление от 15 марта 1997 г. №319 «О порядке установления нормативной цены земли» и другие.

Деятельность комитетов непосредственно регулируется «Положением о Комитете Российской Федерации по земельным ресурсам и землеустройству», утвержденным постановлением Правительства РФ от 2 февраля 1993 г. №91, и «Положением о порядке осуществления государственного контроля за использованием и охраной земель в Российской Федерации», утвержденным постановлением Правительства от 23 декабря 1993 г. №1362.

При организации и проведении поверок прокурорам необходимо учитывать ведомственные нормативные акты (например, указание заместителя председателя Роскомзема от 16 мая 1996 г. «О прядке оформления договоров передачи земельной доли в аренду», инструкция Госналогслужбы РФ от 17 апреля 1995 г. №29 по применению Закона РФ «О плате за землю» с последующими изменениями и дополнениями).

Представительными и исполнительными органами субъектов Федерации принимаются нормативные акты, регулирующие земельные отношения на местном уровне. Так, Роскомзем и правительство Московской области приняли совместное постановление от 2 декабря 1995 г. «Об организации ведения государственного земельного кадастра в Московской области».        

  Источники информации о нарушениях земельного законодательства. Проверки исполнения земельного законодательства в комитетах проводятся прокурорами в связи со сведениями о нарушениях названного законодательства. Что касается проверок законности правовых актов, издаваемых руководителями комитета, то они, в соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 22 мая 1996 г. №30 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» могут проводиться независимо от поступления информации о нарушениях законов. Однако во всех случаях проверки в связи со сведениями о нарушениях законов проводятся в первоочередном порядке.  

Сведения о нарушениях земельного законодательства сотрудниками комитета могут быть получены прокурором из устных или письменных обращений граждан, из сообщений средств массовой информации, во время встреч с трудящимися (общественностью), из официальных сообщений руководителей государственных и иных органов. Факты других нарушений выявляются при проведении проверок исполнения иного законодательства (в особенности правовых актов органов представительной и исполнительной власти в части регулирования земельных отношений), при изучении уголовных, гражданских и арбитражных дел и участии прокуроров в судебных заседаниях.  

Емкая информация содержится в форме статистической отчетности «О контроле за использованием земель» (ф. №1 – землеустройство) – составляется  ежегодно органами Роскомзема по состоянию на 1 января (район, область, РФ). Этот отчет содержит информацию о количестве поведенных проверок, выявленных нарушениях, количестве лиц, привлеченных к ответственности.

Всесторонние деловые контакты с главами администраций, руководителями представительных органов, депутатами, в особенности с председателями комитетов представительных органов по земельной реформе (они могут иметь другие названия), с работниками комитета по земельным ресурсам и землеустройству, центров санитарно-эпидемиологического надзора, комитетов охраны окружающей среды, налоговой инспекции и других органов позволяют получать полноценную и разностороннюю информацию о нарушениях земельного законодательства.

Проверка исполнения земельного законодательства в районных комитетах. В ходе проверок особое внимание следует обращать на то, как руководители и сотрудники комитета выполняют возложенные на них положением об этом органе и другими нормативными актами обязанности. Содержание проверки и перечень выясняемых вопросов как прокурором, так и специалистами зависит от характера сведений о нарушениях закона и целим проверки. В связи с этим предмет проверки может быть неодинаков.

Обычно прокурор и специалист знакомятся в комитете со следующими документами и материалами: положением о комитете, утвержденным его председателем или председателем вышестоящего комитета; планом работы или графиком проверок; приказами председателя; письмами и заявлениями граждан, в особенности по вопросу предоставления в собственность, аренду, бессрочное пользование земельных участков, и с документами по их рассмотрению; журналами регистрации писем и заявлений граждан и юридических лиц; материалами проверок земельного законодательства и книгой их учета; копиями предписаний об устранении нарушений закона и постановлений о привлечении к административной ответственности; ежегодным отчетом о контроле за использованием земель и приложением к нему; перепиской с органами местного самоуправления и другими органами; с государственной земельно-кадастровой книгой, поземельной книгой, книгой учета актов на право собственности и бессрочного пользования землей.

Может возникнуть необходимость ознакомления с материалами землеустроительных дел  по фермерским хозяйствам, аренде, купле-продаже земель; с материалами по инвентаризации земель; с проектами и техническими делами по установлению на местности черты населенных пунктов; земельной кадастровой книгой; с отчетом (докладом) о состоянии и использовании земель и другими документами. Нередко прокурор знакомится с копиями нормативных актов по вопросам землепользования и охраны земель, принятых органами местного самоуправления по инициативе комитета или по согласованию с ним. Путем ознакомления с перечисленными и, при необходимости, с другими документами и материалами, бесед с сотрудниками комитета, истребования от них письменных или устных объяснений прокурор и специалист выясняют следующие вопросы:

создан ли районный (окружной) банк данных о наличии и состоянии земельных ресурсов (в некоторых комитетах есть компьютерная база);

осуществляет ли комитет контроль за соблюдением предприятиями, учреждениями, организациями и гражданами установленного режима использования земельных участков в соответствии с теми целями, для которых они предоставлены;

осуществляется ли контроль за предоставлением землевладельцами сведений о наличии, состоянии и использовании земельных угодий;

налажен ли учет поступающих от граждан заявлений и писем, своевременно ли они рассматриваются и соответствуют ли закону принимаемые  решения;

есть ли план или график проведения проверок исполнения земельного законодательства и как он выполняется, а если не выполняется, то почему;

 как комитет реагирует на факты самовольного захвата земель, самовольного строительства, создания несанкционированных свалок промышленных и бытовых отходов, на разного рода незаконные сделки с землей и другие нарушения, в частности, информирует ли те органы, в компетенцию которых входит принятие окончательных решений, и в полной ли мере использует он свои полномочия по устранению нарушений земельного законодательства и привлечению к ответственности виновных;

как выполняются комитетом требования законодательства о систематическом выявлении неиспользуемых и нерационально используемых земель, о создании фонда земель запаса;

вносятся ли предписания об устранении нарушений земельного законодательства и осуществляется ли контроль за их исполнением;

привлекаются ли виновные в нарушениях земельного законодательства лица к административной ответственности, соблюдается ли при этом процедура оформления протоколов и рассмотрения дел, соответствуют ли закону постановления о привлечении к административной ответственности и налажен ли контроль за их исполнением;

направляются ли материалы в органы прокуратуры по фактам самовольного захвата земли, ее порчи и другим общественно опасным нарушениям. Направлять в прокуратуру материалы обязывают совместные указания заместителя Генерального прокурора РФ и заместителя председателя Роскомзема соответственно от 22.09.95 №7/3-187-95 и от 31.08.95 №7 «О порядке передачи материалов о нарушениях законодательства в органы прокуратуры»;

как комитет реализует свое право на предъявление исков в суды и арбитражные суды о возмещении ущерба, причиненного нарушениями земельного законодательства, и в частности, какое количество исков было внесено и сколько из них удовлетворено судом по сравнению с предшествующим периодом;

какова результативность принятых комитетом мер воздействия к правонарушителям; уменьшилось ли в результате этого количество нарушений земельного законодательства и не совершены ли повторно аналогичные нарушения.

Помимо этого прокурору в ходе проверки следует поинтересоваться:

ведется ли комитетом государственный земельный кадастр и мониторинг земель; в каком состоянии (стадии) находится эта работа и все ли земельные участки в регионе подвергались кадастровой оценке;

как координируется эта работа с органами Госкомэкологии, санитарно-эпидемиологического надзора и другими органами в области ведения кадастра. Дело в том, что комитеты являются головными органами в области ведения кадастра. Информацию по этим вопросам можно получить из годовых отчетов, составляемых на 1 января каждого года подразделениями Роскомзема. Кроме того, из материалов отчетов можно получить ответы о состоянии земельного фонда, эффективности его использования, принимаемых комитетом мерах по охране земель и установлению границ земельных участков;

какие мероприятия проводятся комитетом по землеустройству.

Полезно также выяснить:

вносятся ли предложения в органы местного самоуправления о консервации деградированных и загрязненных земель; созданы и работают ли комиссии по приемке мелиоративных, рекультивируемых и других земель, на которых проведены работы по улучшению их качественного состояния;

выполняются ли комитетом требования законодательства о приватизации земельных участков в части рассмотрения заявлений граждан и подготовки заключений по ним;

информирует ли комитет население о наличии и состоянии земельного фонда района, эффективности использования земель и принимаемых мерах по охране земельного фонда;

как действует комитет в случаях принятия органами местного самоуправления решений в нарушение земельного законодательства (вынесение заключений), информирование вышестоящих комитетов, органов прокуратуры).

Если ранее прокурор вносил представления или протесты в адрес комитета, то необходимо уточнить, какие в связи с этим были приняты меры по устранению выявленных нарушений.   

Это далеко не все вопросы, подлежащие выяснению. В зависимости от характера сведений о нарушениях земельного законодательства прокуроры и специалисты могут выяснять и другие вопросы.     

Что касается проведения прокурорских проверок в областных и им равных комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, то они существенно не отличаются от проверок в районных комитетах и в ходе их проведения выясняются, как правило, те же вопросы, Однако, следует иметь в виду, что комитеты субъектов Федерации руководят работой районных комитетов, в том числе осуществляют контроль за их деятельностью, что связано с изданием соответствующих правовых актов, подготовкой инструктивно-методических документов, проведением контрольных проверок с выездом на места, оказанием помощи, проведением совещаний, коллегий, использованием дисциплинарной практики. Законность указанных и иных действий областных и им равных комитетов – тоже предмет прокурорской проверки. 
***

ПРОБЛЕМЫ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗЕМЕЛЬНОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 1
Прокурорский надзор за исполнением земельного законодательства относится к наиболее важным направлениям в работе прокуроров при осуществлении ими надзора за исполнением законов. Не случайно в пункте 7 приказа Генерального прокурора РФ от 22.05.1996 №30 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» 2 на прокуроров возлагается обязанность сосредоточить в числе иных направлений внимание на надзоре за исполнением законов о земле. Кроме того в соответствии с п. 8 названного документа они должны с учетом экологической обстановки в своем регионе наладить эффективный надзор за исполнением законов об охране природы и рациональном использовании ее ресурсов. Следует отметить, что в приведенном приказе заложено размежевание сферы землепользования и охраны земель, то есть разделение по сути одного предмета – земельного законодательства - на экономическую и экологическую составляющие. 

По нашему мнению указанное обстоятельство создает для прокуроров проблемы с учетом их работы применительно к рассматриваемому объекту надзора. Проблему помимо этого усугубляет и то, что официально утвержденная Госкомстатом России в 1993 году форма статистической отчетности П (Отчет о работе прокурора) создает еще большую неопределенность в вопросе учета выявленных прокурорами нарушений земельного законодательства. Так, отдельной строкой в разделе экономической направленности выделяется законодательство о землепользовании. В свою очередь, в экологическом разделе прокуроры одной строкой обязаны учитывать выявленные ими нарушения законодательства об охране земли, вод, атмосферного воздуха. Таким образом, прокуроры поставлены перед необходимостью обезличивать состояние законности в трех самостоятельных подотраслях экологического законодательства. И если в целом, по нашим наблюдениям, число нарушений законодательства об охране атмосферного воздуха, выявляемых прокурорами, крайне незначительно в силу специфики объекта надзора, то в сферах, как охраны земель, так и водного законодательства вскрываемая органами прокуратуры правонарушаемость достаточно велика. 

Сказанное говорит о том, что получить достоверные сведения о состоянии законности в рассматриваемой области общественных отношений, с позиции прокурорского надзора не представляется возможным. Поэтому к приводимым в статистике цифрам следует относиться критически. В частности, проведенный анализ статистической отчетности работы органах прокуратуры на рассматриваемом участке за последние три года показал, что при увеличивающемся с каждым годом числе выявленных прокурорами в целом правонарушений, увеличивается и число выявляемых нарушений земельного законодательства. Так, соотношение вскрытых нарушений законодательства о землепользовании и нарушений законодательства об охране земли, вод, атмосферного воздуха составляет за исследуемый период примерно один к трем в пользу последнего. Поэтому, даже делая скидку в отношении нарушений водного законодательства можно предположить, что нарушений законодательства об охране земель выявляется, по крайней мере, не меньше, чем нарушений законодательства о землепользовании. 

Вместе с тем приведенный тезис может быть воспринят только лишь как гипотеза. Дело в том, как показывает опыт работы автора, прокуроры, будучи практическими работниками, в своей деятельности едва ли руководствуются какими-то четкими критериями, позволяющими точно разделить экономическую и экологическую составляющие нарушений земельного законодательства, поскольку для этого необходимо обладать достаточно глубокими познаниями в рассматриваемой сфере, а инструктивные документы по ведению статистики ответов на такие вопросы не дают. 

В результате, природоохранные прокуроры, выявляя такие нарушения, как, например, принятие муниципальным органом незаконного решения о выделение земель, с одной стороны, вторгаются в экономическую сферу, а с другой – учитывают результаты этого вторжения как  выявленные нарушения законодательства об охране земель. С точностью до наоборот все происходит в случаях, когда территориальные прокуроры учитывают выявленные нарушения в сфере охраны земель как нарушения в сфере землепользования. 

Данное обстоятельство существенно искажает статистику. По нашему мнению, необходимо внести соответствующие изменения в форму статистической отчетности и объединить учитываемые нарушения земельного законодательства в одной строке. В то же время нарушения непосредственно в различных отраслях экологического законодательства (экологическая экспертиза, особо охраняемые природные территории, охрана и использование недр, водных объектов, лесов, животного мира, атмосферного воздуха и ряд других) нуждаются в раздельном учете, что также обусловливает необходимость внесения изменений в действующую форму отчетности прокуроров.

Говоря о статистике, хотелось бы отметить, что за последние три года число выявленных нарушений земельного законодательства (имеется в виду совокупность нарушений в сферах землепользования и охраны земель) увеличилось с 31,3 тысячи до 48 тысяч, то есть более чем в полтора раза. При этом удельный вес таких нарушений в общем числе вскрытых прокурорами правонарушений составил соответственно: в 1998 году – 6,7%, в 1999 году – 6,5%, в 1999 году – 7,3%. Если учесть достаточно высокий уровень латентности нарушений земельного законодательства, а также число выявляемых специально уполномоченными на то органами в области использования и охраны земель правонарушений, то уровень законности в рассматриваемой области надзора следует признать крайне низким.

К числу проблем прокурорского надзора за исполнением земельного законодательства можно отнести вопросы, связанные с поднадзорностью территориальным и специализированным прокурорам конкретных объектов. В качестве наглядного примера можно привести вопросы, связанную с исполнением земельного законодательства на землях железнодорожного транспорта. Принадлежность таких земель к ведению Министерства путей сообщения Российской Федерации предопределяет, что надзор за исполнением названного законодательства объектами транспортной инфраструктуры должен осуществляться соответствующими транспортными прокурорами. Вместе с тем, контроль со стороны государства за соблюдением законодательства об использовании и охране земель транспортными учреждениями и предприятиями в большей степени осуществляется соответствующими территориальными подразделениями Федеральной службы земельного кадастра России. То есть реально складывается ситуация, когда надлежащее взаимодействие транспортных прокуроров с названными органами госземконтроля просто невозможно, в силу отсутствия отношений поднадзорности между этими субъектами 3. Проблему, но лишь отчасти, решает то, что на транспорте созданы собственные центры государственного санитарно-эпидемиологического надзора, которые в пределах своей компетенции осуществляют функции госземконтроля по закрепленным за ними постановлением Правительства Российской Федерации от 23.12.1993 №1362 «Об утверждении Положения о порядке осуществления государственного контроля за использованием и охраной земель в Российской Федерации» 4  направлениям.

Вместе с тем, изученная в 1999 году практика осуществления на объектах транспорта госземконтроля со стороны комитетов по земельным ресурсам и землеустройству показала, что отдельные процессы развиваются вне поля зрения прокуроров. Так, в городе Москве, как показал анализ материалов, связанных с госземконтролем непосредственно на объектах Московской железной дороги, представителями Московского земельного комитета укоренилась незаконная практика. В частности, они выносили предписания в отношении руководства отделений Дороги о расторжении договоров аренды земель железнодорожного транспорта, заключаемых с хозяйствующими субъектами. В случае невыполнения содержащихся в таких предписаниях требований, следовало наложение штрафных санкций в соответствии с подпунктом «г» пункта 1 Указа Президента Российской Федерации «Об усилении государственного контроля за использованием и охраной земель при проведении земельной реформы» 5. Представляется, что решать административными методами проблему расторжения незаконных с точки зрения земельного комитета договоров аренды неправомерно. Такие вопросы при наличии спора должны выноситься на рассмотрение арбитражного суда. Но самое интересное заключается в том,  что такая ситуация устраивала всех.

Так, отделения Дороги за редким исключением не оспаривали волевые решения органов госземконтроля в судебном порядке. Земельному комитету, в свою очередь, было выгодно периодически штрафовать «виновного» на круглую сумму, за которой полностью отсутствовало желание прекратить незаконные договорные отношения. При этом ни транспортная, ни территориальная прокуратура таких «нюансов» просто не замечали как в силу отсутствия обращений со стороны наказанных, так и по причине, скоре всего, поверхностного надзора за законностью деятельности земельного комитета. 

Впрочем, особо удивляться нечему, поскольку только в 1999 году перед мэром г. Москвы со стороны Московской региональной природоохранной прокуратуры был поставлен вопрос об отмене действовавшего и применявшегося с 1993 года распоряжения, в соответствии с которым сумма штрафов в нарушение норм названного выше Указа Президента РФ в каждым последующим разом удваивалась.

К числу ключевых проблем при осуществлении надзора за исполнением земельного законодательства относятся вопросы проверки законности в деятельности органов государственного земельного контроля. 

Во-первых, во главу угла выступает упомянутая выше поднадзорность контролирующих органов конкретным прокурорам. Так, на примере прекратившей свое существование 10 сентября 2001 года Московской региональной природоохранной прокуратуры прослеживается вся серьезность проблемы, когда тот же Московский земельный комитет фактически не признавал законность ее требований по устранению нарушений в своей деятельности, ссылаясь на свою поднадзорность лишь прокуратуре города Москвы. В свою очередь на поднадзорные природоохранным прокурорам органы госсанэпиднадзора и охраны окружающей среды в части осуществления ими функций госземконтроля вопреки требованиям о разграничении компетенции пытаются распространить свою юрисдикцию территориальные прокуроры. И лишь органы архитектуры и строительства, как правило, безоговорочно закрепляются за прокурорами городов и районов.  

Во-вторых, осуществляя надзорные проверки в органах госземконтроля прокуроры зачастую идут по пути наименьшего сопротивления, уделяя внимание лишь административно-юрисдикционной сфере работы таких органов, упуская из виду более серьезные проблемы, связанные в частности с законностью санкционирования соответствующими органами выделения земельных участков в местах, не предназначенных для коттеджного и иного строительства. Так, в той же Московской области выявлено, к сожалению слишком поздно, немало фактов застройки при полном попустительстве со стороны органов госземконтроля и иных уполномоченных на то органов водоохранных зон, земель сельскохозяйственного назначения, лесных земель. И практика показывает, что в случаях, когда объект, что называется, сдан под ключ, реагировать на что либо уже поздно, поскольку суды крайне неохотно  и редко удовлетворяют заявления о сносе незаконно возведенных построек, да и расходы, понесенные застройщиком, который получил одному ему известным способом все необходимые разрешения и согласования и в силу  этого априорно считается невиновным, в таких случаях должны буду возмещаться соответствующими государственными органами.   

Таким образом, эффективность мер прокурорского реагирования напрямую зависит от своевременности их применения.

Еще одной проблемой прокурорского надзора за исполнением земельного законодательства следует назвать необходимость совершенства самого законодательства. Причем это относится не только к федеральному уровню, но и к нормативной базе субъектов Российской Федерации. Здесь в том числе и на прокуроров лежит обязанность по участию в правотворческой деятельности, что прямо предусмотрено ст. 9 Федерального закона от 17.01.1992 №2202-I «О прокуратуре Российской Федерации» 6.

Отрадно, что российские парламентарии пришли к определенному консенсусу в отношении нового Земельного кодекса. Вместе с тем, как представляется, было бы неплохо для начала реабилитировать Земельный кодекс образца 1991 года, согласно которому мы вступали в соответствующие правоотношения на протяжении десяти последних лет. Учитывая профиль работы автора, хотелось бы несколько слов уделить вопросу признания отдельных его статей недействующими Указом Президента Российской Федерации от 24.12.1993 №2287 «О приведении земельного законодательства Российской Федерации в соответствие с Конституцией Российской Федерации» 7.

Конституция Российской Федерации, в соответствии с которой взялся приводить земельное и иное законодательство глава государства, была всенародно принята 12.12.1993, что уже обязывало Президента России строго увязывать исходящие из-под его пера документы и нормами Основного Закона. Гарант наших прав и свобод не имел конституционных полномочий по признанию норм законодательных актов недействующими. Вместе с тем согласно 104 Конституции России Президент наделен правом законодательной инициативы, которым он и должен был воспользоваться, дождавшись выборов в Государственную Думу Федерального Собрания Российской Федерации, которые состоялись в начале 1994 года. Таким образом, несмотря на содержащуюся в п. 5 названного Указа ссылку о внесении его на рассмотрение Федерального Собрания Российской Федерации (чего не произошло и не могло произойти в силу отсутствия в Конституции РФ подобного механизма взаимодействия с высшим органом законодательной власти), произошел самый настоящий обман народа, только что проголосовавшего за новую Конституцию в одночасье состоявшегося правового государства. Прискорбно то, что, несмотря на всю очевидность произошедшего, данный Указ не стал объектом для рассмотрения его конституционности в Конституционном Суде Российской Федерации.

***

НОВЫЙ ВОДНЫЙ КОДЕКС РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 
И ВОПРОСЫ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА 
ЗА ЕГО ИСПОЛНЕНИЕМ 1
С 1 января 2007 года вступает в силу Водный кодекс Российской Федерации от 03.06.2006 №74-ФЗ (далее – Кодекс 2006 года) 2. В определенной мере это событие послужит основанием для некоторого смещения акцентов в деятельности прокуроров по надзору за исполнением водного законодательства, что ставит на повестку дня вопрос о необходимости изучения норм нового законодательного акта.

Согласно Федеральному закону от 03.06.2006 №73-ФЗ «О введении в действие Водного кодекса Российской Федерации» (далее – Закон о введении) 3 с 1 января 2007 года признаются недействующими на территории Российской Федерации законодательные акты Союза ССР, содержащие нормы, регулирующие водные отношения. С практической точки зрения эта норма является излишней, поскольку в правоприменительной практике длительное время не используются не только законодательные акты, но и подзаконные нормативные правовые акты бывшего Союза ССР.

Общей тенденцией законотворчества в экологической сфере в последние годы является минимизация кодифицированных актов путем включения в новые законы меньшего числа норм, чем это было у их предшественников. Если в Водном кодексе РФ от 16.11.1995 №167-ФЗ (далее – Кодекс 1995 года) 4 насчитывалось 148 статей, то Кодекс 2006 года содержит всего 69 статей. В этой связи можно говорить о том, что законодатель уходит от своей прямой обязанности по включению в кодифицированный акт как можно большего числа положений и переходит к применению отсылочных норм. Как показывает практика применения других законодательных актов, например, того же Федерального закона «Об охране окружающей среды» 5, который также значительно «усох» по сравнению со своим предшественником, ни к чему хорошему это не приводит, поскольку длительный период не принимаются законодательные и подзаконные акты, к которым имеются прямые либо косвенные отсылки, что создает серьезные проблемы в практике правоприменения и позволяет манипулировать ситуацией заинтересованным в правовом вакууме субъектам.

К сожалению, в Законе о введении не предусмотрена специальная норма, которая обязывала бы Правительство РФ к моменту вступления в силу Кодекса 2006 года принять все необходимые для реализации его положений правовые акты. Речь идет о значительном массиве подзаконных документов, которыми должны быть утверждены, в том числе:

порядок подписания и заключения договора водопользования, если право за заключение договора приобретается на аукционе, а также порядок проведения такого аукциона (ст. 16 Кодекса);

порядок подготовки и принятия решения о предоставлении водного объекта в пользование (ст. 23);

порядок расходования и учета субвенций на осуществление полномочий органами государственной власти субъектов РФ (ст. 26);

порядок создания и деятельности бассейновых советов (ст. 29);

порядок ведения государственного водного реестра (ст. 31);

порядок разработки, утверждения и реализации схем комплексного использования и охраны водных объектов, внесения изменений в эти схемы (ст. 33);

порядок утверждения целевых показателей качества воды в водных объектах (ст. 35);

критерии отнесения водных объектов  к объектам, подлежащим федеральному и региональному государственному контролю и надзору, и перечень должностных лиц федерального государственного контроля (ст. 36). Здесь необходимо отметить, что подобные требования содержались и в ст. 81 Кодекса 1995 года. Так, пока действует Положение об осуществлении государственного контроля за использованием и охраной водных объектов, утвержденное постановлением Правительства РФ от 16.06.1997 №716 6, в котором перечисляются должностные лица Министерства природных ресурсов РФ образца 1997 года. С тех пор, несмотря на неоднократные изменения в системе федеральных органов исполнительной власти, коррективы в этот перечень не вносились. Что касается критериев разграничения объектов государственного контроля, то Правительством РФ этот вопрос так и не был урегулирован до конца 2006 года;

порядок использования поверхностных водных объектов для взлета и посадки воздушных судов (ст. 47).

По состоянию на 1 октября 2006 года ни один из перечисленных документов принят не был, что создает обоснованные опасения и требует возможного активного вмешательства Генеральной прокуратуры РФ в этот процесс путем информирования Правительства РФ о складывающейся ситуации. К сожалению, подобная практика при безусловном наличии проблем на рассматриваемом участке нормотворческой деятельности до настоящего времени не получила своего широкого распространения, хотя она прямо вытекает из существа ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Согласно ст. 2 Кодекса 2006 года водное законодательство состоит из Водного кодекса, других федеральных законов и принимаемых в соответствии с ними законов субъектов Российской Федерации. Кроме того, водные отношения могут регулироваться указами Президента России, постановлениями Правительства РФ, нормативными правовыми актами уполномоченных Правительством РФ федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также органов местного самоуправления.

Говоря о надзоре за нормотворческой деятельностью региональных и местных органов в рассматриваемой сфере следует отметить, что Кодекс 2006 года прямо предусматривает, что субъектами Российской Федерации должен утверждаться перечень должностных лиц регионального государственного контроля за использованием и охраной водных объектов (ст. 36). В принципе аналогичная норма содержалась и в последней редакции ст. 81 Кодекса 1995 года, во исполнение которой в регионах (правда далеко не во всех) приняты соответствующие правовые акты. В качестве примера можно привести постановление Правительства Рязанской области от 17.06.2006 №93 «Об определении перечня должностных лиц управления природопользования Рязанской области, осуществляющих государственный контроль за использованием и охраной водных объектов» 7. Также требует оперативного урегулирования на региональном уровне вопрос определения перечней водных объектов, государственный контроль за использованием и охраной которых должен осуществляться уполномоченными органами субъектов Российской Федерации. В ряде регионов эта задача решена. К примеру, в Республике Тыва принято постановление  Правительства от  30.03.2006 №386 «Об утверждении  перечня объектов, подлежащих государственному региональному контролю за охраной и использованием водных объектов по Республике Тыва» 8.  В подобных случаях прокурорам необходимо выяснять, согласован ли такой перечень с территориальными структурами уполномоченного федерального органа исполнительной власти (Федеральной службы по надзору в сфере природопользования).

В свою очередь ст. 27 Кодекса 2006 года возлагает на муниципальные районы и городские округа обязанность по утверждению правил использования водных объектов общего пользования, расположенных на территориях муниципальных образований, для личных и бытовых нужд. Поскольку это требование является новеллой, то прокурорам районного (городского) уровня необходимо держать вопрос на контроле и побуждать соответствующие муниципальные власти к осуществлению правового регулирования по рассматриваемому вопросу. Хотя, как представляется, в целях обеспечения единообразия в правоприменительной практике, законодатель должен был бы возложить на Правительство РФ обязанность утвердить типовые правила, основываясь на положениях которых органы местного самоуправления уже принимали бы собственные документы.

К числу новелл можно отнести закрепление в ч. 5 ст. 10 Кодекса нормы о том, что форма предупреждения о прекращении права водопользования должна утверждаться уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти. Статья 61 Кодекса 1995 года такого указания не содержала и здесь, на наш взгляд, опять-таки необходим контроль со стороны Генеральной прокуратуры РФ за своевременностью подготовки и издания такого правового акта.

Еще одним нововведением является отказ от системы лицензирования и переход на систему договоров водопользования и решений о предоставлении водных объектов в пользование. При этом среди органов, уполномоченных заключать договора и принимать решения, называются и органы местного самоуправления, что обусловливает необходимость при осуществлении прокурорами соответствующего уровня проверок обращать внимание на законность при реализации своих полномочий такими органами.

Статья 26 Кодекса допускает, что субъекты Российской Федерации вправе заключать договора водопользования и принимать решения о предоставлении в пользование водных объектов, находящихся в федеральной собственности, за исключением случаев целевого использования таких объектов для нужд обороны и безопасности, что является  прерогативой Правительства РФ. Поскольку такая деятельность осуществляется за счет федеральных субвенций необходимо проверять, насколько реальное использование указанных средств соответствует целевому характеру.

В новом Кодексе законодатель отказался от функции ведения государственного водного кадастра, введя новое понятие – государственный водный реестр, под которым согласно ст. 31 понимается систематизированный свод документированных сведений о водных объектах, находящихся во всех допускаемых формах собственности, об их использовании, о речных бассейнах, о бассейновых округах. В государственном водном реестре также осуществляется государственная регистрация договоров водопользования, решений о предоставлении водных объектов в пользование, передаче прав и обязанностей по договору водопользования, а также прекращение договора водопользования.

В статье 65 Кодекса 2006 года определяется режим использования и охраны водоохранных зон и прибрежных защитных полос. При этом указанная статья фактически исключает дальнейшее применение постановления Правительства РФ от 23.11.1996 №1404 «Об утверждении Положения о водоохранных зонах водных объектов и их прибрежных защитных полосах» 9, поскольку номинальные размеры таких зон и полос, не предусматривающие возможностей установления их по усмотрению, определены непосредственно в Кодексе. Им же установлены запреты на использование таких зон и полос.

Вместе с тем по вопросам установления границ водоохранных зон и прибрежных защитных полос на местности специальными знаками Кодекс отсылает к земельному законодательству. В то же время Земельный кодекс РФ в ст. 102 указывает, что порядок использования и охраны земель водного фонда определяется водным законодательством, а Федеральный закон от 18.06.2001 №78-ФЗ «О землеустройстве» 10 не содержит упоминания ни о водоохранных зонах, ни о прибрежных защитных полосах. Таким образом, налицо неурегулированность вопроса, требующая внесения корректив в законодательство.

Обращает на себя внимание часть 16 ст. 65 Кодекса, согласно которой в водоохранных зонах допускаются проектирование, размещение, строительство, реконструкция, ввод в эксплуатацию хозяйственных и иных объектов при условии оборудования таких объектов сооружениями, обеспечивающими охрану водных объектов от загрязнения, засорения и истощения вод. Таким образом, можно констатировать, что проблема коттеджной и иной застройки водоохранных зон, которая последние несколько лет была актуальной в деятельности органов контроля и прокуратуры, будет утрачивать свою значимость. Однако следует учитывать, что согласно ст. 2 Закона о введении новый Кодекс применяется к отношениям, возникшим после введения его в действие. Это означает, что в отношении построек, возведенных с нарушением законодательства до 1 января 2007 года, прокуроры вполне могут предъявлять заявления в суд по поводу их сноса. Исключение будут составлять случаи, когда подобные объекты отвечают требованиям части 16 ст. 65 Кодекса. В то же время при проверке водного законодательства необходимо выяснять, насколько соблюдается экологическое законодательство, устанавливающее требования для возводимых строений.

Таким образом, Водный кодекс РФ 2006 года, внеся коррективы в вопросы правового регулирования отношений по охране и использованию водных объектов, требует от прокуроров при осуществлении надзора в рассматриваемой сфере новых подходов в определении предмета проверок.
***
УЧАСТИЕ ПРОКУРОРА В СОВЕРШЕНСТВОВАНИИ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 1
Российское законодательство в последние годы подвержено коренным изменениям, обусловленным, прежде всего, преобразованием экономического базиса и сменой приоритетов социально-экономического развития. В равной, а может быть, и в большей степени происходящие перемены отражаются и на такой отрасли, как экологическое законодательство, объединяющее несколько тысяч нормативных правовых и нормативно-технических актов разной юридической силы, начиная с Конституции Российской Федерации и заканчивая документами, исходящими от различных федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в области природопользования и охраны окружающей среды.

Осознание нависшей над планетой угрозы экологической катастрофы заставляет прогрессивное человечество искать пути выхода из создавшейся ситуации. Россия, состояние экологической безопасности которой давно вызывает серьезные опасения, стремится в спешном порядке установить на своей территории такие правила поведения, строгое соблюдение которых позволило бы снизить негативную нагрузку на окружающую природную среду.

Территориальные и природоохранные прокуроры традиционно принимали активное участие в правотворческой деятельности, способствуя тем самым совершенствованию законодательства России, включая и экологическое, ее субъектов и нормативных правовых актов муниципальных образований.

Прокуроры, постоянно работая с законодательными и иными нормативными актами, осуществляя надзор за исполнением законов, в том числе и экологических, участвуя в расследовании уголовных дел и в рассмотрении в судах уголовных и гражданских дел в судах, рассматривая жалобы и обращения граждан и должностных лиц, анализируя причины неисполнения или ненадлежащего исполнения правовых предписаний и совершая другие, предусмотренные законом действия, нередко сталкиваются с фактами несовершенства нормативных актов или их отдельных норм, с двусмысленностью правовых предписаний, с пробелами в правовом регулировании тех или иных вопросов, разного рода грамматическими погрешностями, искажающими смысл правовых норм. Особенно часто с такими фактами прокуроры встречаются в процессе осуществления прокурорского надзора за законностью актов, принимаемых (издаваемых) органами представительной и исполнительной власти субъектов Федерации, а также местного самоуправления. Уже это обстоятельство обязывает прокуроров держать названный участок деятельности в поле зрения и систематически проводить проверки законности актов.

Реализуя возложенные на них задачи, прокуроры в одних случаях принимают меры к отмене незаконных актов или их отдельных предписаний либо к приведению их в соответствие с законом, в других – вносят в представительные органы и в органы, обладающие правом законодательной инициативы, предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии законов и иных нормативных актов. 

Формы участия прокуроров в совершенствовании экологического законодательства многообразны, поэтому кратко рассмотрим основные из них. 

Участие прокурора в подготовке проектов экологических актов. По просьбам (предложениям) Президента и Правительства РФ, органов представительной и исполнительных власти субъектов Федерации, муниципальных органов прокуроры соответствующего звена принимают совместно с другими правоохранительными и природоохранными органами участие в разработке наиболее важных нормативных актов.

Статья 9 Закона о прокуратуре позволяет прокурорам самостоятельно, в порядке собственной инициативы, выходить с предложениями об изменении, дополнении, отмене или принятии законов и иных нормативных правовых актов в соответствующие органы, круг которых четко обозначен.

К разработке таких документов, как правило, привлекаются опытные работники, хорошо ориентирующиеся в экологическом законодательстве. Помимо руководителей соответствующих прокуратур эта работа координируется отделом по работе с законопроектами управления правового обеспечения Генеральной прокуратуры России, который непосредственно контактирует с палатами Федерального Собрания РФ, а в прокуратурах субъектов – работниками, ответственными за поддержание связей с представительными и исполнительными органами. В ряде прокуратур по распоряжению прокуроров созданы группы по законотворческой работе, которые в состоянии комплексно решать поставленные перед ними задачи.

Проведение прокурорами правовой экспертизы проектов экологических законов и иных нормативных актов. Тщательное изучение прокурорами проектов нормативных актов, оценка их с точки зрения соответствия актам более высокой юридической силы и подготовка письменных мотивированных заключений по каждому документу нередко предупреждает принятие экологических актов, противоречащих действующему законодательству. При этом прокурор имеет возможность предложить более совершенную с его точки зрения редакцию отдельных положений документа, внести соответствующие дополнения в виде новых статей или иных норм, указать на неполноту регулирования актом общественных отношений и высказаться о возможных негативных последствиях реализации акта, принятого в первоначальной редакции. Более того, прокурор может выразить мнение о невозможности принятия акта ввиду его явного несовершенства. 

При необходимости прокуроры могут знакомиться с проектами актов непосредственно в органах власти, высказывая мнение относительно их законности и полноты регулирования общественных отношений.

Разработчики законопроектов в процессе работы нередко обращаются к прокурорам за консультациями по правовым вопросам. Дача таких консультаций – одна из форм участия прокурора в правотворческой деятельности, способствующая подготовке и принятию качественных документов. 

Участие прокурора в обсуждении проектов законов и других нормативных актов на заседаниях представительных и исполнительных органов. Согласно ст. 7 Закона о прокуратуре прокуроры всех звеньев, их заместители вправе присутствовать на заседаниях законодательных (представительных) органов, их палат, комитетов и комиссий, а также на заседаниях исполнительных органов, в том числе при обсуждении проектов экологических законов и подзаконных актов и их принятии. Это дает возможность прокурору высказать свое мнение о законности принимаемого акта и предостеречь о своем реагировании путем принесения протеста в случае, если заведомо незаконный акт будет принят в прежней редакции. 

Присутствие прокуроров в заседаниях органов власти позволяет им, что особенно важно, быть в курсе законотворческой практики, обсуждаемых вопросов, оказывать правовую помощь депутатам и другим должностным лицам.

Участие прокурора в рассмотрении в представительных и исполнительных органах принесенных им протестов на незаконные правовые акты. Упомянутая ст. 7 Закона о прокуратуре наделила прокуроров, их заместителей и по их поручению других прокуроров правом участия в рассмотрении внесенных протестов и представ​лений об устранении нарушений законодательства, в том числе экологического, органами представительной и исполнительной власти, органами местного самоуправления. Это право достаточно широко используется прокурорами всех уровней. Прокуроры имеют возможность выступать с обоснованием внесенного акта реагирования, убедить со ссылками на соответствующие законы депутатов и других лиц в незаконности принятого ими акта или его части, напомнить последствиях, которые наступили или могут наступить при исполнении незаконных предписаний. Эта деятельность прокуроров, несомненно, способствует совершенствованию экологического законодательства, а значит и укреплению законности и правопорядка в этой сфере. 

Говоря о правотворческой деятельности прокуроров, хотелось бы остановиться на ряде вопросов, которые нельзя обойти, следуя строго букве закона.

1. Как известно, Конституцией России прокуратура не отнесена к числу органов, наделенных правом законодательной инициативы. Однако, этот пробел в законодательстве в определенной мере компенсирован ст. 9 Закона о прокуратуре, которая дает прокурору право напрямую вносить в законодательный орган предложения об изменении, дополнении. Отмене или принятии законов в случае возникновения необходимости совершенствования действующих нормативных правовых актов. Тем не менее, лучшим решением этого вопроса явилось бы наделение органов прокуратуры правом законодательной инициативы.

Попытка побудить прокуроров к активизации правотворческой деятельности, в том числе путем административно-командного вменения обязанности «добиваться предоставления прокурорам права законодательной инициативы конституциями (уставами) субъектов Российской Федерации» (п. 7 приказа Генерального прокурора РФ от 9 августа 1996 г. №47 «Об участии органов и учреждений прокуратуры в правотворческой деятельности и систематизации законодательства в прокуратуре Российской Федерации») похвальна, но определенно упирается в законодательные ограничения.

На наш взгляд, вряд ли можно признать легитимными уже существующие положения конституций и уставов ряда субъектов Федерации,  прямо наделяющие правом законодательной инициативы соответствующих прокуроров, поскольку полномочия прокуратуры Российской Федерации согласно ст. 129 Конституции России определяются только Федеральным законом о прокуратуре. Фактически же в нарушение ст. 71 и 76 Конституции имеет место посягательство на предмет исключительного ведения Российской Федерации. Впрочем, прокуроры, в свою очередь, вправе не пользоваться этим правом, исходя из тех или иных соображений субъективного характера.  

Однако необходимость участия прокурора в правотворческом процессе  очевидна. Представляется, что с учетом имеющей место повсеместной конкуренции положений различных нормативных актов, многие из которых нуждаются в серьезной правовой реконструкции, немалых пробелов в законодательстве, в ст. 9 Закона о прокуратуре необходимо более определенно отразить вопрос участия прокурора в правотворческой деятельности, придав ему элемент долженствования, т.е. обязать прокуроров участвовать в ней. При этом во избежание ненужной штурмовщины следует отказаться от практикуемого пока еще количественного подхода к показателям этой работы и основной упор сделать на качественных характеристиках.  

Смысловая конструкция ст. 9 Закона о прокуратуре явно сужает рамки правотворческой инициативы до уровня актов исключительно представительной власти. Представляется, что внесение в данную норму изменений, позволяющих прокурору, а точнее, обязывающих его в необходимых случаях вносить свои проекты подзаконных актов в органы исполнительной власти соответствующего уровня, значительно расширит возможности органов прокуратуры в деятельности по совершенствованию законодательства.

2. В последние годы экологическое нормотворчество приобрело широкие масштабы. Издано немало без сомнения необходимых законодательных актов, среди которых выделяются федеральные законы «Об экологической экспертизе», «Об особо охраняемых природных территориях», «О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности» и ряд других. Существенное обновление Лесного и Водного кодексов, отразившее безусловный отказ от издания законодательных актов под названием «Основы», также можно признать разумным решением.

Однако анализ ряда статей федеральных экологических законов позволяет определить наметившуюся, на наш взгляд, негодную тенденцию в правотворческом процессе. Речь идет о систематическом умалчивании в законодательных актах, а к ним можно отнести Закон РСФСР «Об охране окружающей природной среды», федеральные законы «Об особо охраняемых природных территориях», «Об экологической экспертизе» (список отнюдь не исчерпывающий), роли органов прокуратуры, призванных обеспечивать согласно Федеральному закону «О прокуратуре Российской Федерации» единую законность в стране. Это говорит о явных недоработках в правотворческом процессе. Более того, данное обстоятельство дает повод отдельным представителям природоохранных органов вступать в полемику о пределах вмешательства прокуроров в конкретные вопросы.
Известно, что сфера природопользования и охраны окружающей среды является одной из наиболее общезначимых, а потому место органов прокуратуры в вопросе обеспечения экологической безопасности должно быть четко определено не только в отраслевом приказе Генерального прокурора РФ от 22 мая 1996 г. №30 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», но и в каждом конкретном законе. В то же время на фоне отмеченных пробелов выделяется ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», наделяющая прокуроров полномочиями по надзору за исполнением «уставов» муниципальных образований и вступающая тем самым в противоречие со ст. 1 Закона о прокуратуре.   
Изложенное позволяет говорить о пока еще недостаточном влиянии органов прокуратуры на правотворческий процесс, когда еще на проектной стадии имеются все возможности для того, чтобы на основе всестороннего анализа норм того или иного законодательно акта, необязательно экологического, дать объективное заключение с отражением недостатков и своего видения тех или иных аспектов экспертируемого документа.

3. статья 72 Конституции Российской Федерации, относящая различные подотрасли экологического законодательства к предметам совместного ведения России и ее субъектов, явно удлиняет нормативную цепочку, регулирующую тот или иной конкретный вопрос, учитывая гипотетическое или реальное наличие на уровне республики, области или иного региона своих нормативных актов. Казалось бы, зачем отдавать субъектам заведомо усеченные полномочия, коль скоро в соответствии со ст. 76 Конституции России применительно к экологическому законодательству региональные законы и иные нормативные акты не должны противоречить федеральным законодательным актам. Есть ли вообще смысл в издании экологических актов на уровне субъектов?

В тех случаях, когда речь идет просто об издании на региональном уровне закона или иного акта, буквально повторяющего нормы федерального документа, и вопрос стоит только лишь о грифе соответствующего региона, однозначно можно говорить о засорении правового поля ненужным актом. При возникновении таких ситуаций прокуроры субъектов, а также. В нашем случае, специализированные природоохранные прокуроры равного им уровня (пока их только два, но неблагоприятное развитие экологической обстановки требует скорейшего рассмотрения вопроса о создании ряда других крупных региональных и межрегиональных природоохранных прокуратур) вправе и обязаны ставить вопрос о нецелесообразности подобного нормотворчества.

Совсем по-другому следует рассматривать вопрос о совместном ведении в тех случаях, когда в федеральном законодательстве имеются явные пробелы, не позволяющие в достаточной мере регулировать те или иные экологические отношения. Здесь как раз высвечиваются преимущества ст. 72 Конституции, которая позволяет субъекту Федерации восполнить пробел в нормативном регулировании либо развить ту или иную федеральную норму с целью придания ей более удобной в применении формулировки.

В качестве наглядного акта, требующего своего логического продолжения, в том числе и на уровне субъекта Федерации, можно предложить Федеральный закон «Об экологической экспертизе». Признавая весомый вклад его норм в регулирование отдельных вопросов экологической безопасности, нельзя не коснуться его конкретных, существенных, на наш взгляд, недостатков. 

Вопросы уголовного и административного преследования за нарушения требований Закона об экологической экспертизе не нашли закрепления в соответствующих кодексах. И если уголовная ответственность может быть установлена только Уголовным кодексом РФ, то в отношении административной, в силу ст. 72 Конституции России, могут проявить инициативу субъекты Федерации. Санкции за конкретные проступки, перечисленные в ст. 30 Закона об экологической экспертизе, целесообразно было бы закрепить в законах субъектов Федерации, которые будут исправно работать до внесения соответствующих норм в Кодекс об административных правонарушениях. Думается, что с инициативными проектами по данному вопросу обязаны выступить именно прокуроры, поскольку без скорейшего внедрения механизма ответственности надзор за исполнением законодательства об экологической экспертизе малоэффективен, и ограничивается лишь средствами гражданско-правового регулирования и внесением представлений об устранении нарушений. Ведь прокуроры нередко высказываются о несовершенстве законодательства в части ответственности за совершенные правонарушения, однако, реальных мер к улучшению ситуации не принимают.

  Хотелось бы также коснуться и еще одного вопроса. Согласно ст. 18 Закона об экологической экспертизе заключение государственной экологической экспертизы может быть обжаловано в суде. Этот документ, к объективности и соответствию закону которого у прокурора могут быть, да и нередко бывают вопросы, принимает юридическую силу после утверждения его приказом Госкомэкологии России или его территориального органа, представляется, что прокурор мог бы путем принесения протеста на такой приказ приостановить действие заключения до принятия решения судом, однако, роль прокуратуры, как сказано выше, в названном законе не отражена.   
Перечисленные аспекты участия прокурора в правотворческой деятельности – лишь часть из общего числа проблем, разрешение которых позволило бы поднять работы по совершенствованию экологического законодательства на качественно новый уровень, соответствующий требованиям времени.

***

О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ КООРДИНАЦИИ ПРИРОДООХРАННОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНОВ 1
Статьей 8 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» установлено, что Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры координируют деятельность по борьбе с преступностью органов внутренних дел и иных правоохранительных органов. Поскольку законодатель не уточняет, о борьбе с какой именно преступностью идет речь, презюмируется, что в целом преступность как социально-правовое явление должна находиться в сфере внимания правоохранительных органов в рамках их взаимной координационной деятельности.

Вместе с тем действующий Уголовный кодекс Российской Федерации структурирован таким образом, что позволяет выделить родовые объекты преступных посягательств (собственность, жизнь и здоровье, общественная безопасность и т.д.), которые сгруппированы по соответствующим главам. Как известно, одной из новелл современной концепции развития уголовного права является обособление на основе родовых признаков преступлений в сфере охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, что нашло свое отражение в главе 26 Уголовного кодекса РФ, получившей название «Экологические преступления».

В связи с этим, коль скоро есть понятие «экологические преступления» должно быть и корреспондирующее ему криминологическое понятие «экологическая преступность». В последние годы этот феномен получил свое развитие как самостоятельное направление криминологической науки. В частности, Э.Н. Жевлаков под экологической преступностью понимает относительно массовое социально-правовое явление, выражающееся в совокупности экологических преступлений, посягающих на отношения в сфере охраны окружающей среды, экологическую безопасность, экологические права граждан, защищаемые Конституцией РФ, причиняющие или способные причинить вред окружающей среде и здоровью человека 2.

Анализ федеральных целевых программ по усилению борьбы с преступностью, а также национальных планов по реализации межгосударственных программ совместных мер борьбы с преступностью, утверждавшихся Правительством РФ на протяжении 1996-2005 гг. (то есть в течение последних десяти лет) не дает оснований оптимистично заявлять, что проблемы экологической преступности в целом находятся в числе приоритетных с точки зрения государственных интересов. Да, такие мероприятия как борьба с незаконным оборотом химических, биологических и радиоактивных веществ, предупреждение и пресечение незаконного вылова водных биологических ресурсов, наведение порядка в топливно-энергетическом комплексе неоднократно фигурируют среди плановых мероприятий, однако это, хотя и важнейшие на современном этапе развития российского государства проблемы, общественная потребность в усилении на плановой основе общегосударственных мероприятий по борьбе с экологической преступностью в целом, как представляется, достаточно велика.

По нашему мнению, в условиях, когда вопросы обеспечения экологической безопасности и экологических прав граждан не понятно по какой причине не числятся среди приоритетных национальных проектов важная роль в сосредоточении усилий прежде всего правоохранительных органов на острие борьбе с экологической преступностью отводится органам прокуратуры, на которые, как было сказано выше, законодателем возложена такая функция как координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. В выступлении Генерального прокурора России Устинова В.В. на расширенной коллегии Генеральной прокуратуры РФ 3 февраля 2006 года недвусмысленно было сказано, что сфера экологической безопасности отнесена к постоянному надзорному приоритету, поскольку состояние окружающей среды «если не критическое, то близкое к нему» 3. 

В то же время сегодня едва ли можно с полной уверенностью говорить о том, что природоохранная сфера находит должную правовую регламентацию на уровне организационно-распорядительных документов руководства Генеральной прокуратуры РФ в целях ориентирования нижестоящих прокуроров и постановки перед ними конкретных задач, в том числе в рамках реализации координирующей функции. К слову, автором ранее ставился вопрос о необходимости принятия так называемого отраслевого приказа Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства» и даже был разработан его проект 4, однако это предложение не нашло своей реализации. Сегодня по прошествии определенного периода и с учетом явно не улучшающейся в целом экологической обстановки в стране правомерно говорить о незамедлительной разработке и принятии в системе прокуратуры комплексного приказа «О совершенствовании работы органов прокуратуры в сфере обеспечения экологической безопасности», где должное место следует уделить и вопросам координации природоохранной деятельности правоохранительных органов.

Справедливости ради необходимо отметить, что отдельные направления рассматриваемой сферы ранее становились объектом пристального внимания в рамках координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. Так, в 1997 году на основании решения координационного совещания, на котором обсуждалась кризисная обстановка в вопросах соблюдения законности в лесной сфере было принято совместное указание Генеральной прокуратуры РФ, МВД России и Федеральной службы лесного хозяйства «Об усилении координации и взаимодействия в борьбе с нарушениями федерального лесного законодательства и порядке оформления материалов о лесных пожарах и лесонарушениях в правоохранительные органы» 5. Аналогичного рода совместный документ «Об усилении координации и взаимодействия в борьбе с посягательствами на рыбные запасы, о порядке оформления и передачи материалов о нарушениях правил охраны рыбных запасов и незаконной добыче водных животных и растений в правоохранительные органы» ¹6 был в конце 1996 года подписан руководителями Генеральной прокуратуры РФ, МВД России Госкомрыболовства и Федеральной пограничной службы России. Вновь к обсуждению проблемы состояния законности в сфере добычи водных биологических ресурсов правоохранительные органы на федеральном уровне вернулись в 2000 году, когда в Генеральной прокуратуре РФ было проведено координационное совещание. 

Таким образом, комплексного обсуждения вопросы борьбы с экологической преступностью на высшем уровне так и не получили, а соответственно и конкретных задач перед нижестоящими прокурорами и работниками иных правоохранительных органов поставлено не было. Более того, в течение последующих шести лет «экологические» вопросы вообще не выносились на обсуждение в рамках проводимых координационных совещаний.  

  Безусловно, можно говорить о том, что координационная функция есть составная неотъемлемая часть работы прокурора любого уровня, а в утвержденном Указом Президента РФ от 18.04.1996 №567 Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью 7 закреплены основные направления и формы такой работы. Но, основываясь на более чем десятилетнем опыте работы в органах прокуратуры, а также принимая во внимание конкретные задачи, поставленные перед нижестоящими прокурорами в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры РФ в ряде других сфер деятельности, можно с высокой степенью уверенности говорить о второстепенной очередности участия прокуроров в решении экологических проблем. То есть, уровень организации природоохранной деятельности органов прокуратуры, равно как и координации этой деятельности среди других правоохранительных органов сегодня фактически зависит от того, насколько тот или иной прокурор субъекта Российской Федерации осознает важность экологических проблем и необходимость принятия действенных мер по их решению. 

Объективно можно сказать, что приоритетность в природоохранной деятельности отдельных региональных прокуроров предопределена географическими особенностями соответствующего субъекта Российской Федерации и это обусловливает необходимость решать природоохранные едва ли не повседневно, в том числе в тесном контакте с другими правоохранительными органами, в которых созданы специализированные структуры. Например, в республиках Дагестан и Калмыкия, Астраханской области, где остро стоит проблема предупреждения, пресечения и выявления фактов незаконного вылова и оборота водных биологических ресурсов, соответствующие органы прокуратуры работают в тесном контакте со специально созданными подразделениями органов внутренних. В Дальневосточном регионе в поле зрения прокуроров Приморского и Хабаровского краев, Камчатской и Сахалинской областей также постоянно находятся вопросы незаконного вылова водных биоресурсов. Здесь помимо органов внутренних дел приходится контактировать с таможенными органами, поскольку нередко речь идет о незаконных экспортных операциях с уловом. Кроме того, в системе Федеральной пограничной службы ФСБ России с 1997 года созданы и действуют специальные морские инспекции, осуществляющие контрольные мероприятия в территориальном море, в исключительной морской зоне и на континентальном шельфе Российской Федерации.  

С одной стороны, наличие специализированных подразделений в правоохранительных органах можно признать положительным. С другой стороны, необходимо принимать во внимание то обстоятельство, что согласно приказу Генерального прокурора РФ от 09.09.2002 №54 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, приравненных к ним военных и других специализированных прокуратур» 8 пограничные органы являются поднадзорными военным прокурорам, а таможенные органы – соответственно транспортным прокурорам. И здесь необходимо устанавливать уже на региональном уровне четкий механизм взаимодействия, прежде всего территориальных и военных прокуроров по рассматриваемым вопросам, а затем – рамки координации правоохранительных органов, участвующих в борьбе с экологическими преступлениями. Как представляется, в подобных случаях роль координатора природоохранной деятельности правоохранительных органов должен брать на себя прокурор субъекта Российской Федерации, поскольку те же транспортные прокуроры ему подчинены, а прокуратуры военных округов и флотов в силу специфики военного строительства расположены далеко не в каждом регионе. Кроме того, как показывает практика, абсолютное большинство нарушителей – российские рыболовные суда, место регистрации судовладельцев которых, а также органы, контролирующие их предпринимательскую деятельность (налоговые, транспортная инспекция), находятся в юрисдикции территориальных прокуроров.  

Вне всякого сомнения, координатором природоохранной деятельности в большинстве регионов, где у правоохранительных органов нет специализированных подразделений, также должны являться прокуроры субъектов Российской Федерации. И даже там, где в настоящее время действуют специализированные природоохранные прокуратуры межрайонного уровня, едва ли целесообразно возлагать на них координационную роль. Во-первых, в силу названного приказа №54/2002 они подчиняются прокурору субъекта Российской Федерации, который и определяет рамки их компетенции. Во-вторых, небольшая штатная численность таких прокуратур едва ли позволяет несмотря на узкую специализацию владеть в достаточной мере всей экологической обстановкой в регионе, уметь анализировать состояние законности в целом и прогнозировать развитие ситуации. В-третьих, существует проблема субординации, когда едва ли целесообразно говорить о координации межрайонным прокурором деятельности того же управления внутренних дел регионального уровня.

Своеобразен механизм координационной деятельности в бассейне реки Волга. Дело в том, что созданная еще в 1990 году Волжская межрегиональная природоохранная прокуратура юрисдикционно осуществляет свои полномочия в полутора десятках субъектов Российской Федерации и статус этой прокуратуры позволяет ей быть координатором природоохранной деятельности. Не случайно в решении коллегии Генеральной прокуратуры РФ от 03.02.2006 было закреплено (хотя и с явным опозданием), что названная прокуратура осуществляет координацию деятельности прокуратур субъектов Российской Федерации, расположенных в Волжском бассейне. К слову, в свое время при создании в 1997 году Московской региональной природоохранной прокуратуры, имевшей аналогичный с Волжской межрегиональной природоохранной прокуратурой статус, в приказе, утвердившем положение о ней, прямо закреплялось, что эта прокуратура координирует деятельность в природоохранной сфере органов прокуратуры г. Москвы и Московской области.  

Таким образом, проблема нормативного регулирования на ведомственном уровне координационной деятельности правоохранительных органов в борьбе с экологической преступностью в настоящее время имеется и требует своего разрешения.        
***

О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ С ОРГАНАМИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ В СФЕРЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ БЕЗОПАСНОСТИ 1
Как известно, в числе функций, возложенных на органы прокуратуры Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре), выделяется координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. Вместе с тем вполне уместна аналогия с расхожим выражением о том, что предупреждать болезнь намного легче, чем ее лечить. В этом смысле в контексте сравнительных аналогий борьбу с преступностью можно охарактеризовать как хирургическое вмешательство, которое зачастую необходимо, когда исчерпаны терапевтические меры.   

Сегодня уровень экологической преступности, включая латентные формы ее проявления, составляющие по оценкам ученых внушительный объем, достаточно высок и во многом его предопределяет недостаточная эффективность работы органов исполнительной власти, призванных реализовывать управленческие функции в экологической сфере и, прежде всего, функцию государственного контроля и надзора. Степень эффективности деятельности таких органов предопределяется различными факторами, среди которых выделяются и недостаточное материальное вознаграждение, и отсутствие надлежащих гарантий со стороны государства при необходимости защиты жизни, здоровья и имущества государственных инспекторов и членов их семей, и низкая экологическая культура чиновников и ряд других факторов.

В то же время правомерно ставить вопрос о том, насколько органы прокуратуры, целью деятельности которых, как записано в статье 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», является, в том числе укрепление законности, заинтересованы в повышении эффективности деятельности контролирующих органов. Ведь не требует особых обоснований тезис о том, что органы прокуратуры самостоятельно не в состоянии обеспечить надлежащий уровень законности, поскольку в силу законодательства о прокуратуре они решают присущие им задачи, а органы контроля на основании соответствующего законодательства – свои. И хотя цель – укрепление законности – у них фактически одна, поскольку государство, устанавливая запреты и ответственность за их нарушение, определило и органы, призванные осуществлять контроль (надзор) за поведением субъектов тех или иных правоотношений, в том числе в экологической сфере, средства и методы решения задач на пути к достижению этой цели несколько различны.

В частности, в силу статьи 21 Закона о прокуратуре прокуроры призваны осуществлять надзор за деятельностью контролирующих органов, включая природоохранные. Это означает, что, выявляя те или иные нарушения в работе государственных инспекторов, принципиально ставя вопрос об их устранении и добиваясь реальных результатов, прокурор способствует укреплению законности как в сфере административной, так и в экологической, учитывая функциональное назначение соответствующих органов. В то же время далеко не праздным является соблюдение на практике нормы все той же статьи 21 Закона о прокуратуре, где закреплено, что в процессе своей надзорной деятельности органы прокуратуры не должны подменять контролирующие органы. 

Опыт работы автора в органах прокуратуры, в том числе в Московской региональной природоохранной прокуратуре, а также анализ складывающейся правоприменительной практики свидетельствуют, что прокуроры нередко именно подменяют в своей работе те или иные органы контроля. В одних случаях причиной тому является слабое знание прокурорами пределов реализации своих полномочий. В других случаях прокуроры умышленно идут на такую подмену, зарабатывая очередные баллы в графе показателей своей работы. Например, это наглядно проявляется в применении такого средства прокурорского реагирования как вынесение постановления о возбуждении производства по делу об административном правонарушении, когда фактически прокурор выполняет ту же задачу, что и инспектор, составляющий протокол об административном  правонарушении. И хотя с точки зрения достижения общей цели – укрепления законности – ничего предосудительного в этом, конечно же, нет, ведь налицо вскрытые нарушения, подобная чрезмерная активность прокуроров оставляет сторонними пассивными наблюдателями государственных инспекторов. А ведь в круг задач прокурора входит именно воздействие на руководителей контролирующих органов с целью повышения эффективности их деятельности, чтобы проводимые ими проверки были результативными, а принимаемые меры – своевременными и адекватными характеру выявленного правонарушения.

Вместе с тем остро проблема стоит не только в вопросе реализации прокурорами своих полномочий при осуществлении надзора за деятельностью контролирующих органов в экологической сфере, но и в плане взаимодействия с названными структурами, когда правомерно ставить вопрос не в рамках схемы «прокурор надзирает за исполнением законов органом контроля», а в плоскости «совместного решения прокурорами и государственными инспекторами совпадающих или пересекающихся задач», поскольку, как уже говорилось выше, имеется одна общая цель – укрепление законности, которая может быть достигнута путем борьбы с правонарушениями. 

К сожалению, сегодня в рамках действующего законодательства возможность тесного взаимодействия сведена к минимуму. Дело в том, что статья 8 Закона о прокуратуре допускает в рамках координационной деятельности совместную с правоохранительными органами работу по борьбе с преступлениями, в том числе экологическими.  В то время как в бытность Союза ССР перед прокурором стояла задача координации деятельности всех правоохранительных и контролирующих органов в борьбе с правонарушаемостью в целом, и это было правильно, учитывая «терапевтическое» значение своевременного выявления и пресечения проступков, предупреждения их во избежание перерастания в более тяжелые, уголовно наказуемые формы.

Очевидно, трезво оценивая современные тенденции, правомерно ставить вопрос о закреплении  в Законе о прокуратуре если не расширения сферы координационной деятельности прокурора и распространения ее на все государственные органы, наделенные функцией контроля (надзора), то хотя бы о правовой регламентации взаимодействия органов прокуратуры и контролирующих органов. Безусловно, практика в настоящее время формируется и без участия законодателя, поскольку на местах и прокуроры и руководители соответствующих природоохранных органов тесно сотрудничают, например, в вопросах проведения совместных проверок. Но дело в том, что это необходимо закрепить в Законе о прокуратуре, поскольку деятельность уполномоченных государством органов не может осуществляться в рамках «обычаев и традиций». Она подчинена не в последнюю очередь принципу законности, под которым понимается строгое соблюдение в своей деятельности требований закона, в том числе и, прежде всего, при реализации властных полномочий.

Ранее автор излагал свое видение механизма взаимодействия органов прокуратуры и природоохранных органов в пособии «Взаимодействие органов прокуратуры Российской Федерации и органов охраны окружающей среды Министерства природных ресурсов Российской Федерации по предупреждению экологических правонарушений» 2, в которым отражались основные направления и формы такого взаимодействия. Как представляется, на современном этапе актуальным является нормативное закрепление алгоритма своевременной передачи контролирующими органами в прокуратуру или иные правоохранительные органы информации о выявленных в ходе проверок деяниях, содержащих признаки экологических преступлений.

Частично вопросы обмена информацией о совершенных преступных деяниях нашли свое закрепление в таких документах как совместное Указание Генеральной прокуратуры РФ, МВД России Госкомрыболовства и Федеральной пограничной службы России от 20.12.1996 №7/7/4-1-1318-96 «Об усилении координации и взаимодействия в борьбе с посягательствами на рыбные запасы, о порядке оформления и передачи материалов о нарушениях правил охраны рыбных запасов и незаконной добыче водных животных и растений в правоохранительные органы» 3, а также совместное Указание Генеральной прокуратуры РФ от 14.05.1997 №25/7, МВД России от 12.05.1997 №1/8588 и Федеральной службы лесного хозяйства от 16.04.1997 №ДО-5-27/166 «Об усилении координации и взаимодействия в борьбе с нарушениями федерального лесного законодательства и порядке оформления материалов о лесных пожарах и лесонарушениях в правоохранительные органы» 4. 

В ряде случаев прокуроры на местах заключают с природоохранными органами соглашения о взаимодействии при проведении проверок и обмене информацией о нарушениях экологического законодательства. Такого рода соглашение в свое время было разработано автором и подписано в 2000 году Московским региональным природоохранным прокурором и Председателем Московского городского комитета по охране окружающей среды». В то же время в прокуратуре среди руководителей областного и районного звена еще нередко бытует мнение о том, что никаких соглашений с поднадзорными прокурору контролирующими органами не может быть в принципе, поскольку выделять специалистов для проведения проверок, а также представлять необходимую информацию о выявленных правонарушениях преступного характера природоохранные органы обязаны по первому требованию прокурора. Все это хорошо, но если деяние выявлено инспектором, а прокурор не потребовал своевременно информацию (ведь он не объективно может быть в курсе абсолютно всего, что происходит вокруг), значит, исходя из логики ситуации, о преступлении вообще можно забыть? Очевидно, что это не государственный подход.

Как представляется, вопрос необходимо развивать сверху путем заключения соглашений между Генеральной прокуратурой РФ и соответствующим федеральным органом исполнительной власти  или подписания совместных указаний, которые, будучи направленными в нижестоящие структуры, станут обязательными и для прокуроров и для руководителей территориальных контролирующих органов. К слову, во второй половине 1990-х гг. Генеральной прокуратурой РФ заключались подобные соглашения с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации и Министерством юстиции Российской Федерации. Действует такое соглашение и со Счетной палатой Российской Федерации. Примеры совместных указаний приведены выше.

Таким образом, сегодня главным является вопрос не о том, нужно ли осуществлять взаимодействие прокуратур и контролирующих органов, а о том, как нормативно регламентировать этот процесс, то есть придать ему обязательный характер.  

***

ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ И ОРГАНОВ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ МИНИСТЕРСТВА ПРИРОДНЫХ РЕСУРСОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ ПО ПРЕДУПРЕЖДЕНИЮ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ 1
Введение
Состояние окружающей природной среды напрямую зависит от состояния исполнения экологического законодательства. Иными словами, точное исполнение экологического законодательства всеми без исключения органами, должностными лицами, собственниками, предпринимателями и гражданами, как на производстве, так в повседневной жизни способствует оздоровлению окружающей природной среды, обеспечению экологической безопасности в регионах и в стране в целом. 

Между тем, как свидетельствует практика работы органов прокуратуры, органов охраны окружающей среды МПР России и других природоохранных органов повсеместно допускаются многочисленные факты нарушения названного законодательства в различных формах как должностными лицами государственных и муниципальных органов и руководителями негосударственных структур, так и гражданами. Это приводит к загрязнению земель, недр, вод, воздушной среды, гибели объектов животного мира, истощению лесов, причинению существенного материального ущерба природным богатствам страны и экологического вреда в виде необратимых негативных последствий и, более того, представляет нередко опасность для здоровья и жизни людей.

Сказанное лишний раз подтверждает, что задача предупреждения нарушений экологического законодательства или, иначе говоря, экологических правонарушений (дисциплинарных и административных проступков в названной сфере и, в особенности, экологических преступлений), выступающего в качестве одного из основных инструментариев оздоровления окружающей природной среды, является особо актуальной. Она может быть успешно решена жестко реализуемой на государственном уровне системой политических, идеологических, организационных, правовых, экономических, технических, образовательных, воспитательных и иных мер, и сопутствующими этому совместными, четко скоординированными усилиями  органов представительной и исполнительной власти, правоохранительных и природоохранных органов, других органов, широкой общественности.

Важную роль в деле борьбы с экологическими правонарушениями, их предупреждении, в силу особого правового статуса играют органы прокуратуры и органы охраны окружающей среды МПР России, наделенные надзорно-контрольными функциями в области исполнения и соблюдения экологического законодательства. По существу, вся надзорная и контрольная деятельность этих органов носит ярко выраженный профилактический характер.

Взаимодействуя друг с другом, действуя согласованно, органы прокуратуры и органы охраны окружающей среды МПР России, как свидетельствует практика их работы, могут добиваться весомых позитивных результатов в деле предупреждения экологических правонарушений, в укреплении законности в природоохранной сфере, что положительно сказывается на состоянии окружающей природной среды.

В целях популяризации и более широкого применения в настоящей работе на основе накопленного положительного опыта практической деятельности рассматриваются используемые прокурорами – руководителями прокуратур и другими прокурорскими работниками, а также руководителями и государственными инспекторами в основном региональных органов (комитетов) охраны окружающей среды МПР России наиболее результативные формы взаимодействия по предупреждению экологических правонарушений. 

Следует отметить, что многие организационные и методические рекомендации, содержащиеся в настоящем Руководстве, могут быть применены и при организации взаимодействия органов прокуратуры в рассматриваемой области с другими органами, наделенными надзорно-контрольными функциями в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. Речь, в первую очередь, может идти об органах Министерства природных ресурсов Российской Федерации, занимающихся вопросами использования и восстановления лесного и водного фонда, а также геологии и использования недр, органах государственного санитарно-эпидемиологического надзора Министерства здравоохранения Российской Федерации,  Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, Государственного комитета Российской Федерации по рыболовству, Федеральной службы земельного кадастра России, Федеральной пограничной службы Российской Федерации, Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федерального надзора России по ядерной и 
пдиационной безопасности и некоторых других государственных органов. 

Автор не претендует на исчерпывающую полноту изложения материала, поскольку на местах могут применяться и другие, зарекомендовавшие себя с положительной стороны формы взаимодействия органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России или использоваться известные формы, но с учетом местной специфики. Поскольку подобного рода работа, затрагивающая основные аспекты взаимодействия органов прокуратуры и охраны окружающей среды по предупреждению экологических правонарушений, подготовлена впервые и является фактически пробным экспериментальным изданием, автор с благодарностью примет все пожелания и замечания специалистов соответствующих органов и ученых, касающиеся стиля изложения, структуры и содержания этой работы и постарается учесть их при в последующем. 

§ 1. Функциональное предназначение органов прокуратуры 

и органов охраны окружающей среды МПР России

Взаимодействие органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России по предупреждению экологических правонарушений организуется и осуществляется с учетом возложенных на эти органы функций, полномочий соответствующих должностных лиц.

В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» органы прокуратуры, являясь единой федеральной централизованной системой, осуществляют надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением действующих на территории России законов, включая и экологические законы, всеми без исключения органами, должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций. В связи с этим прокуроры вправе при наличии законных оснований осуществлять надзорные действия и в органах органов охраны окружающей среды МПР России и, в частности, проводить соответствующие проверки исполнения законов и при выявлении нарушений реагировать на них.

На органы прокуратуры возложена координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, в том числе и с экологическими преступлениями. Они же осуществляют уголовное преследование, включая возбуждение уголовных дел и расследование преступлений, в том числе и экологических в соответствии с установленной уголовно-процессуальным законом подследственностью.

Согласно Закону РСФСР «Об охране окружающей природной среды» и постановлению Правительства РФ от 06.07.2000 №495 «Вопросы Министерства природных ресурсов Российской Федерации» на органы охраны окружающей среды МПР России возложены функции осуществления государственного экологического контроля и организации проведения государственной экологической экспертизы. Эти органы осуществляют на коллегиальной основе межотраслевую координацию и функциональное регулирование в сфере охраны окружающей среды, обеспечения экологической безопасности и сохранения биологического разнообразия.

Являясь по существу главным федеральным ведомством экологического контроля, органы охраны окружающей среды МПР России вправе осуществлять контрольные действия, в том числе проверки соблюдения экологического законодательства в любых органах, учреждениях и организациях, включая и правоохранительные органы. При наличии законных оснований, т.е. несоблюдении экологических норм и правил, работники органов охраны окружающей среды МПР России в пределах предоставленной им компетенции могут проводить проверки соблюдения экологического законодательства и в органах прокуратуры. При выявлении нарушений экологического законодательства органы охраны окружающей среды МПР России вносят в соответствующие органы предписания об устранении этих правонарушений и при наличии оснований привлекают к установленной законом ответственности виновных лиц.

Следует подчеркнуть, что если органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением исключительно законов, то органы охраны окружающей среды МПР России осуществляют государственный контроль не только за соблюдением требований не только законов, но и подзаконных актов экологического характера, включая изданные непосредственно МПР России, а также в его правопредшественниками в лице Минприроды России и Госкомэкологии России  правовые акты, легализованные посредством регистрации в Министерстве юстиции России и официального опубликования.

При наличии признаков преступления органы охраны окружающей среды МПР России направляют соответствующие материалы в органы внутренних дел либо прокуратуры для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. В свою очередь органы прокуратуры направляют в органы охраны окружающей среды МПР России вынесенные постановления о возбуждении производства об административном правонарушении по факту нарушения требований экологического законодательства для решения вопроса о привлечении виновных лиц к административной ответственности.

Помимо этого, органы прокуратуры вправе требовать от председателей комитетов по охране окружающей среды представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений; выделения специалистов для выяснения возникающих вопросов, проведения проверок соблюдения экологического законодательства в связи с имеющимися сведениями о нарушениях. Что касается органов охраны окружающей среды МПР России, то они вправе выходить с инициативой о проведении во взаимодействии с органами прокуратуры разного рода совместных или одновременных надзорно-контрольных мероприятий, например, проверок исполнения (соблюдения) экологического законодательства, аналитических, воспитательных, профилактических и иных мероприятий. Правомочны они также запрашивать из органов прокуратуры интересующую их информацию в связи с предпринимаемыми прокуратурой мерами по борьбе с экологическими правонарушениями.

Цель прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства и цель государственного экологического контроля за соблюдением этого законодательства, осуществляемого органами охраны окружающей среды МПР России, едина – это обеспечение точного исполнения названного законодательства всеми юридическими, должностными и физическими лицами как основного средства достижения благоприятной среды обитания людей.

Из сказанного можно сделать следующие выводы.

Во-первых, органы прокуратуры и органы охраны окружающей среды МПР России  наделены вполне достаточными полномочиями для пресечения и предупреждения экологических правонарушений как на стадии их выявления, так и на стадии устранения.

Во-вторых, многофункциональная надзорно-контрольная деятельность органов прокуратуры и органов окружающей среды МПР России во многом совпадает по цели, задачам, времени, востребованности обществом, способам выявления и устранения правонарушений, т.е. имеет много точек соприкосновения, что создает благоприятную базу для успешного взаимодействия этих органов по предупреждению экологических правонарушений.

Взаимодействие организуется прокурорами – руководителями прокуратур, председателями комитетов охраны окружающей среды, их заместителями, руководителями соответствующих структурных подразделений этих органов в рамках возложенных на них полномочий, прокурорскими работниками, на которых  возложено осуществление надзора за исполнением экологического законодательства, работниками комитетов, на которых возложено поддержание деловых контактов с органами прокуратуры. В этой работе как постоянно, так и эпизодически принимают участие в той или иной мере все оперативные работники органов прокуратуры и государственные инспекторы органов охраны окружающей среды МПР России.

Следует подчеркнуть, что взаимодействие органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России по предупреждению экологических правонарушений именно как основное средство объединения их усилий крайне необходимо с учетом ограниченной штатной численности работников в особенности на низовом (районном, городском) уровне при исключительно большом количестве подлежащих надзору и контролю объектов (предприятий, организаций, учреждений) и высоком, по существу повсеместном, уровне правонарушаемости в экологической сфере.

§2. Цели взаимодействия органов прокуратуры 

и органов охраны окружающей среды МПР России

Тесная взаимосвязь органов прокуратуры с органами охраны окружающей среды МПР России, а равно и с другими природоохранными и иными органами, общественностью позволяет объединить усилия этих органов, концентрированно и эффективно использовать их информационный, организационный, правовой, методический, интеллектуальный и иной потенциал в борьбе с экологическими правонарушениями. Более того, взаимодействие органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России – это одно из средств обеспечения комплексного подхода в деле предупреждения экологических проступков и преступлений.

Хорошо отлаженное взаимодействие органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России позволяет:

серьезно пополнять (обогащать) их информационную базу в особенности по вопросам состояния окружающей природной среды в регионах, состояния исполнения экологического законодательства и мерах, принимаемых этими органами по устранению и предупреждению экологических правонарушений;

повышать профессиональный уровень работников, в том числе их экологическую и правовую культуру как необходимое условие достижения позитивных результатов в их служебной деятельности;

действовать согласованно как на стадии планирования, так и в процессе исполнения плановых мероприятий, своевременно корректировать планы работы;

избегать дублирования в работе, исполнения мероприятий уже выполненных другим органом (проведение проверок, внесение актов реагирования, осуществление профилактических мер и т.д.);

повышать качество и эффективность надзорно-контрольных и иных действий (мероприятий), например, более полно устанавливать причины и условия, способствующие совершению экологических правонарушений;

добиваться экономии сил и средств, т.е. при меньших затратах труда и материальных ресурсов достигать более высоких результатов;

достигать большей открытости, доверительности, уважительности между работниками органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России, готовности оказывать посильную помощь в работе, необходимости понимания того, что и те и другие работники, будучи государственными служащими, обязаны делать все от них зависящее для укрепления экологической безопасности России, улучшения условий жизни ее населения, в том числе путем повышения эффективности их деятельности по предупреждению экологических правонарушений.

В последующих параграфах пособия будут рассмотрены возможные формы взаимодействия органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России по предупреждению экологических правонарушений.    

§ 3. Согласование планов работы органов прокуратуры 

и органов охраны окружающей среды МПР России

Как всякие другие государственные учреждения органы прокуратуры и органы охраны окружающей среды МПР России работают на строго плановой основе. При этом составляются как текущие планы работы сроком, как правило, от одного до шести месяцев, иногда до года, в которые включаются первоочередные природоохранные мероприятия, так и перспективные планы работы, охватывающие более длительные периоды времени (до 3 и даже 5 лет), рассчитанные на решение стратегических экологических задач путем выполнения серии разнообразных мероприятий, осуществление которых в комплексе позволяет достичь высокой эффективности.

В отличие от комитетов охраны окружающей среды и природоохранных прокуратур в территориальных и других прокуратурах отдельные природоохранные планы (планы мероприятий по надзору за исполнением экологического законодательства) не составляются, а природоохранные мероприятия в виде отдельных пунктов включаются в единые планы работы.

Планы работы в рассматриваемой сфере составляются на основе анализа состояния исполнения экологического законодательства, состояния окружающей природной среды, происходящих как положительных, так и негативных изменений (динамики) в ее состоянии.

Во избежание дублирования отдельных мероприятий и в целях более рационального и эффективного использования имеющихся сил и средств планы работы органов прокуратуры в части природоохранных мероприятий и планы работы органов охраны окружающей среды МПР России должны быть согласованными, равно как они должны быть согласованными с планами других правоохранительных и природоохранных органов, призванных обеспечивать законность в экологической сфере.

Эту работу организуют руководители соответствующих органов, а также руководители структурных подразделений этих органов в части, их касающейся. Непосредственное согласование планов работы обычно осуществляют в органах прокуратуры прокурорские работники, на которых возложено осуществление надзора за исполнением экологического законодательства либо в качестве основной либо в числе одной из ряда других задач, а в комитетах охраны окружающей среды – работники, на которыми по должности выполняется работа по поддержанию постоянных деловых контактов с органами прокуратуры.

Практика свидетельствует, что тесное контактирование указанных должностных лиц на стадии формирования планов работы в форме деловых встреч, переговоров, ознакомления друг друга с проектами планов работы дает хорошие результаты в плане укрепления законности. Оно помимо прочего позволяет более четко разграничивать сферу деятельности прокуроров и государственных инспекторов, не позволяя вторгаться в компетенцию друг друга, охватить надзорно-контрольными мероприятиями большее число объектов (предприятий, учреждений, организаций), действовать более согласованно в ходе исполнения планов.

В согласовании особо нуждаются такие мероприятия как: проверки исполнения (соблюдения) экологического законодательства (кому, где и когда их проводить); предъявление исков в суды общей юрисдикции и в арбитражные суды о возмещении ущерба, причиненного экологическими правонарушениями (кому, когда и в какой суд их направлять); профилактические меры (в какой форме, где, когда и кому их осуществлять и какие средства массовой информации при этом использовать).

Следует иметь в виду, что руководящие документы Генеральной прокуратуры РФ ориентируют прокуроров на проведение проверок исполнения законов в первую очередь в государственных органах, наделенных функциями контроля, в том числе и экологического контроля, а проверки в других органах проводить при наличии сведений о нарушениях прав и свобод граждан. Это обстоятельство учитывается прокурорами при формировании планов работы.

Формируя планы работы, следует предусматривать проведение совместных проверок исполнения экологического законодательства на отдельных объектах в связи со сведениями о допускаемых там нарушениях законов, т.е. участие в одной проверке прокурорского работника и государственного инспектора соответствующего комитета; проведение одновременных, желательно по единой программе, проверок исполнения (соблюдения) экологического законодательства на нескольких объектах, т.е., когда работник прокуратуры проводит проверку на одном объекте, а государственный инспектор – на другом объекте; проведение разного рода совместных профилактических мероприятий; проведение совместных занятий по повышению профессионального мастерства работников (лекционных и семинарских занятий, конференций, круглых столов и т.д.).

Правильно поступают те руководители прокуратур и комитетов, которые после коллективного обсуждения планов и их утверждения копии этих документов или выписки их них в части запланированных природоохранных мероприятий направляют друг другу. Располагая такими документами, соответствующие руководители обоих органов или по их поручению другие должностные лица имеют возможность осуществлять действенный контроль за исполнением запланированных мероприятий, своевременно вмешиваться в случаях задержки исполнения тех или иных мероприятий.

Специфика надзорно-контрольной деятельности такова, что органам, ее осуществляющим, приходится выполнять относительно много мероприятий, не предусмотренных планами, поскольку их заранее невозможно предусмотреть. Это налагает обязанности по своевременному внесению соответствующих изменений в текущие планы работы, выполнению видов работ, не предусмотренных планами, вынуждает переносить сроки реализации плановых мероприятий, и даже приводит иногда к замене одних плановых мероприятий другими с учетом имеющихся сил и средств.

Все эти действия соответствующие должностные лица обоих органов согласовывают друг с другом, своевременно информируя друг друга об изменениях, вносимых в планы работы, о состоянии исполнения плановых мероприятий, о причинах невыполнения отдельных мероприятий.

И следующее. Во всех случаях, когда решается вопрос о проведении проверки исполнения (соблюдения) экологического законодательства на том или ином объекте или выполнение иного мероприятия, необходимо поинтересоваться, намерен ли другой орган в ближайшее время провести такую проверку на этом объекте или выполнить иное мероприятия, не проведены ли уже эти мероприятия.

Таким образом, согласованная работа органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России осуществляется как на стадии формирования планов работы обоих органов, так и в процессе их исполнения. И чем серьезнее организована эта работа, чем коммуникабельней и гибче соответствующие руководители, способные отбросить ради торжества общего дела в сторону ведомственные амбиции, тем лучшие результаты достигаются в плане укрепления законности, что в конечном итоге положительно сказывается на состоянии окружающей природной среды в регионах. 

§ 4. Взаимный обмен информацией
Выполнение стоящих перед органами прокуратуры и органами охраны окружающей среды МПР России задач в экологической сфере предполагает наличие своевременной, достоверной и полной информации в этой области, позволяющей, в частности, анализировать состояние, структуру и динамику экологических правонарушений, многочисленные обстоятельства (причины и условия), способствующие этим нарушениям, собственную деятельность и деятельность других органов, а равно общественных организаций и движений по предупреждению экологических правонарушений, намечать и реализовывать меры, адекватные этим обстоятельствам. Обладание соответствующей информацией – необходимое условие организации работы органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России на научной основе, т.е. с учетом реального состояния окружающей природной среды, позитивных наработок практики и рекомендаций ученых и ряда других факторов.

Пополнению информационной базы способствует взаимный обмен соответствующими сведениями, материалами, документами между органами прокуратуры и органами охраны окружающей среды МПР России. Речь в первую очередь должна идти об обмене информацией о:

состоянии окружающей природной среды в регионе (области, районе, конкретной местности), ее изменениях, как в лучшую, так и в худшую сторону;

экологически неблагополучных объектах (предприятиях, учреждениях, их структурных подразделениях), причиняющих наибольший вред окружающей природной среде;

о намечаемых к строительству объектах, прошедших и не прошедших государственную экологическую экспертизу и, кроме того, получивших отрицательное заключение экспертных комиссий;

об объектах (предприятиях, учреждениях), на которых проводились экологические аудиторские проверки с целью определения отрицательного воздействия этих объектов на окружающую природную среду;

типичных, т.е. наиболее часто допускаемых нарушениях экологического законодательства в регионе, а также, хотя и единичных, но носящих общественно опасный характер нарушениях, образующих составы соответствующих экологических и иных преступлений;

мерах (действиях), принятых или планируемых к принятию в ближайшее время органами прокуратуры и органами охраны окружающей среды МПР России, возможно и другими органами, направленных в конечном итоге на оздоровление окружающей природной среды (внесение актов реагирования по фактам совершения соответствующих правонарушений, привлечение к установленной законом ответственности виновных лиц, принятие мер к возмещению ущерба, причиненного экологическими правонарушениями, подготовка проектов соответствующих нормативных правовых актов экологической направленности, проведение профилактических мероприятий и т.д.).

Кроме того, предполагается взаимный обмен:

статистической информацией, в том числе охватывающей ряд регионов или Российскую Федерацию в целом, содержащейся в статистических отчетах, докладах, обзорах, справках. Стороны могут интересовать статистические данные о количестве зарегистрированных экологических преступлений, о числе лиц, привлеченных к административной ответственности за экологические правонарушения, о количестве и сумме заявленных исков в суды общей юрисдикции и в арбитражные суды, о фактах принятия решений о приостановлении производственной деятельности предприятий и их структурных подразделений и многое другое;

правовой информацией, т.е. соответствующими нормативными актами экологической направленности, в особенности принятыми (изданными) в регионе;

методической информацией, включающей методические документы (пособия, разработки по выявлению экологических правонарушений, определению экологического и экономического вреда, причиненного экологическими правонарушениями и т.д.);

научной информацией, направленной на оздоровление окружающей природной среды (к примеру, о внедрении безотходных технологий на производстве, сокращении расходования сырья на единицу выпускаемой продукции, глубокой переработке бытовых и промышленных отходов и многое другое).

Органы прокуратуры могут, в частности, интересовать меры, которые приняты комитетом в связи с внесенными прокурором протестом или представлением, в связи с направленным прокурором постановлением о возбуждении производства об административном правонарушении, рассмотрение которого по существу подведомственно комитету. В свою очередь комитет может интересовать решение, принятое прокурором по материалам, содержащим признаки преступления, которые направлялись в прокуратуру комитетом.

Тесные деловые контакты руководителей обоих органов, прокурорских работников и государственных инспекторов, как с помощью имеющихся средств связи, так и при личных встречах, их участие в разного рода совместных мероприятиях, например, в оперативных совещаниях, заседаниях коллегий, научно-практических конференциях и семинарах, учебных занятиях, в том числе участие в мероприятиях, проводимых органами представительной и исполнительной власти, другими правоохранительными и природоохранными органами, серьезно пополняют информационную базу, как органов прокуратуры, так и органов охраны окружающей среды МПР России, позволяют своевременно получать интересующую их информацию.

Соответствующим должностным лицам органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России следует проявлять инициативу в получении друг от друга необходимой им информации, при этом уважительно относясь друг к другу. Необходимо по возможности сводить к минимуму число письменных запросов о получении соответствующей информации. Лучше, когда эта работа осуществляется в строго определенных, заранее согласованных рамках, в том числе путем заключения соответствующих соглашений между органом прокуратуры и органом охраны окружающей среды МПР России, в которых насколько это возможно перечисляются те материалы, которые следует направлять в эти органы и указываются сроки совершения этих действий. Практика работы названных органов свидетельствует, что любые организационные меры подобного рода вносят упорядоченность в их деятельность, совершенствуют информационно-обменную работу.

§ 5. Проведение совместных или одновременных проверок 
исполнения (соблюдения) экологического законодательства

Совместные проверки исполнения (соблюдения) экологического законодательства с участием представителей органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России позволяют более точно выявлять нарушения этого законодательства и более обстоятельно устанавливать причины нарушений и условия, способствующие этому. В связи с этим такие проверки наиболее соответствуют цели предупреждения экологических правонарушений.

Участниками совместных проверок могут быть и представители других органов, например, комитета по земельным ресурсам и землеустройству, управления лесного хозяйства, центра санитарно-эпидемиологического надзора и т.д. Состав участников проверки определяется ее характером, объемом выполняемой работы, сроками, в которые ее надлежит провести и другими факторами. Во всяком случае, в число проверяющих включаются специалисты, хорошо знающие характер и особенности производственной и иной деятельности объекта, подвергающегося проверке, особенности технологических и иных процессов.

Представители комитета охраны окружающей среды в процессе проверки одновременно выполняют функции специалистов, обладающих соответствующими познаниями, которыми не обладает прокурорский работник – участник проверки. При необходимости по инициативе сторон в проверке могут участвовать в качестве специалистов работники других органов, а также работники предприятия, учреждения, организации, где проводится проверка.

Проведению совместной проверки предшествует тщательная подготовка, в которой задействуются все ее участники. При этом анализируются сведения о нарушениях экологического законодательства с точки зрения их общественной опасности, повторяемости, распространенности, допускаемые на объекте предстоящей проверки; по имеющимся в прокуратуре, комитете, а при необходимости и в других органах материалам (акты реагирования, жалобы, заявления, статистические отчеты и другие) выясняется:

 какие меры предпринимались прокуратурой, комитетом, другими органами в связи с имеющимися нарушениями на данном объекте;

 какие меры предприняты администрацией объекта по актам реагирования (протестам, предписаниям, представлениям, постановлениям и другим) и как эти меры отразились на состоянии исполнения экологического законодательства.

Подготовка завершается составлением программы или плана проверки, который подписывается работниками прокуратуры и комитета. В программе (плане), в частности, отражаются:

цель проверки, которую предполагается достигнуть, а также задачи, подлежащие разрешению при этом;

составные части или этапы проверки;

структурные подразделения (цеха, отделы, лаборатории и другие), охватываемые проверкой;

документы и иные материалы, с которыми надлежит ознакомиться;

должностные лица и специалисты, с которыми необходимо встретиться и переговорить;

источники (носители) информации о нарушениях экологического законодательства, с которыми предстоит ознакомиться;

вопросы, подлежащие выяснению (как правового, так и технического и иного характера);

специалисты, которых необходимо привлечь к проверке;

действия чисто технического характера, которые необходимо осуществить (взятие проб сырья, готовой продукции, отходов, грунта, воды, воздуха и т.д., осмотр территории, хранилищ отходов, оборудования, апробирование оборудования в работе, в том числе очистных сооружений, проведение разного рода замеров, подсчетов, расчетов, фотографирования и другое).

В этом документе особое внимание уделяется индивидуализации действий участников проверки, т.е., определяется, что конкретно будет выполняться прокурором, государственным инспектором комитета и специалистами. Понятно, что прокурор сосредоточивает усилия исключительно на правовых вопросах, а государственный инспектор и специалисты – преимущественно на технических и других специальных моментах. Следует при этом иметь в виду, что государственный инспектор, как правило, лучше прокурора осведомлен в ведомственных нормативных актах, т.е. актах, изданных органами охраны окружающей среды МПР России (Минприроды России и Госкомэкологии России, правопреемником которых является МПР России). Поэтому в ходе проверки он обращает также внимание на исполнение этих правовых актов администрацией предприятия, учреждения, организации. В ходе проверки программа (план) нередко подвергается корректировке.

Характер и очередность проверочных действий, проводимых как прокурорским работником, так и государственным инспектором зависят от цели и задач проверки. Поэтому методика проведения проверки в каждом случае индивидуальна, что не позволяет  изложить ее в рамках настоящего пособия в обобщенном виде 2.

При необходимости, как прокурорский работник, так и государственный инспектор ставят в устной или письменной форме перед участвующими в проверке специалистами вопросы, требующие специальных познаний. После выполнения соответствующих действий специалисты обычно оформляют ответы на вопросы в виде письменных заключений или реже справок.

Участвующие в проверке стороны в течение всего времени ее проведения действуют синхронно, периодически обмениваясь полученной информацией. В зависимости от характера этой информации, в том числе о выявленных нарушениях экологического законодательства, в план проведения проверки вносятся уточнения.

Если выявленные нарушения закона возможно устранить уже в ходе проведения проверки необходимо потребовать это сделать от администрации.

По окончании проверки стороны обычно составляют совместную справку, в которой отражаются:

характер и объем выполненной в ходе проверки работы;

выявленные нарушения экологического и иного законодательства;

причины этих правонарушений и условия, им способствующие;

должностные лица, руководители негосударственных структур, иные лица, допустившие нарушения законов, а также лица, потворствующие им в этом;

меры, которые надлежит принять органу прокуратуры и комитету охраны окружающей среды по устранению выявленных нарушений законов и способствующих этому обстоятельств, т.е. какому из органов и какие акты реагирования внести руководителю проверенного органа либо его вышестоящему руководству и какие вопросы в них поставить.

Как правило, проверка заканчивается обстоятельным разбором результатов с руководителями проверенного органа, в котором принимают участие все участники проверки. На разбор могут быть приглашены заместители руководителя, начальники структурных подразделений, юрисконсульт и при необходимости другие лица. На разборе особое внимание уделяется анализу причин выявленных нарушений, условиям, способствующим нарушениям и рассмотрению возможных путей их устранения. Обязательно в корректной форме должны быть названы должностные и иные лица, виновные в совершении тех или иных нарушений. Руководителя органа следует поставить в известность, что в его адрес будет внесен соответствующий акт реагирования или несколько актов.

Одновременные проверки исполнения экологического законодательства при наличии к тому оснований также обычно проводятся по заранее согласованному плану (программе) на предприятиях, в учреждениях и организациях одного ведомства или родственных органах (например, на предприятиях легкой промышленности независимо от формы собственности и подведомственности). При этом прокурорский работник проводит проверку в одном органе, а государственный инспектор – в другом. По окончании проверок стороны информируют друг друга об их результатах и принимаемых мерах по устранению выявленных нарушений законов и способствующих им обстоятельств.

§ 6. Совместное участие в заседаниях коллегий 
и оперативных совещаниях

Практика участия прокурорских работников в заседаниях коллегий областных и им равных органов охраны окружающей среды МПР России и представителей соответствующих комитетов в заседаниях коллегий прокуратур областного и им равного уровней, а равно работников названных ведомств районного звена в работе оперативных совещаний получает широкое распространение. 

При обсуждении на заседаниях соответствующих коллегий и оперативных совещаниях таких, скажем, вопросов, как: состояние окружающей природной среды в регионе; состояние исполнения экологического законодательства; состояние исполнения законодательства об экологической экспертизе; законность расходования средств экологических фондов; состояние борьбы с экологическими правонарушениями; меры по предупреждения экологических правонарушений; подведение итогов работы за отчетный период и других вопросов, так или иначе связанных с экологией. 

Стороны приглашают друг друга на эти мероприятия. Представитель приглашенного органа обычно выступает на этих заседаниях и совещаниях, участвует в той или иной форме в обсуждении поставленных вопросов. Рассматриваемая форма взаимодействия органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России позволяет:

во-первых, пополнять информационную базу названных органов, особенно в части сведений о состоянии окружающей природной среды и ее изменениях и состоянии исполнения экологического законодательства в регионе;

во-вторых, более обстоятельно узнавать о специфике работы соответствующего органа прокуратуры и комитета, их возможностях (правовых, организационных, интеллектуальных, методических) по предупреждению, в частности, экологических правонарушений;

в-третьих, видеть положительные стороны и недостатки природоохранной деятельности, как своего органа, так и партнера, определять пути устранения недостатков, а также возможные направления оказания помощи друг другу (правовой, методической и иной);

в-четвертых, и это главное, намечать совместные мероприятия (проверки, изучения, обобщения и т.д.), направленные в конечном итоге на предупреждение экологических правонарушений как основного средства оздоровления окружающей природной среды в регионе. Все это позволяет органам прокуратуры и органам охраны окружающей среды МПР России действовать более согласованно, наиболее рационально использовать имеющиеся силы и средства обоих органов. Такие мероприятия позволяют улучшать работу, как органов прокуратуры, так и органов охраны окружающей среды МПР России.

Стороны могут заранее оговаривать повестку дня (вопрос), подлежащий обсуждению на заседании коллегии или оперативного совещания, на что следует обращать особое внимание в процессе обсуждения вопроса с учетом состояния исполнения экологического законодательства и состояния надзора и контроля за его исполнением (соблюдением), какие вопросы (проблемы) необходимо затронуть в выступлении приглашаемой стороны.

Поскольку подобные заседания и совещания служат цели совершенствования работы контактирующих сторон допускается здоровая взаимная критика работы органов, высказывание замечаний и пожеланий. Необходимо формулировать предложения, направленные именно на улучшение работы и достижение лучшего конечного результата в плане укрепления законности. Особенно ценны те предложения, реализация которых при наименьших затратах сил и средств возможна в самое ближайшее время и способна дать наибольший эффект. Такие предложения обычно ложатся в основу принимаемых на заседаниях коллегий и оперативных совещаниях решений.

Решение должно содержать конкретные мероприятия (задачи), которые предстоит решать в пределах предоставленной им компетенции, как органу прокуратуры, так и комитету охраны окружающей среды. Руководители названных органов или по их поручению другие должностные лица осуществляют контроль за исполнением принятых на заседаниях коллегий и оперативных совещаниях решений. 

§ 7. Совместное участие в предупредительных мероприятиях

Речь идет, с одной стороны, о координации чисто профилактических мероприятий, проводимых органами прокуратуры и органами охраны окружающей среды МПР России, а, с другой стороны, о проведении совместных профилактических мероприятий. Замечено, что хорошие результаты в плане предупреждения экологических правонарушений достигаются тогда, когда меры по выявлению и устранению этих правонарушений и привлечению к ответственности виновных лиц сопровождаются профилактическими мероприятиями, включая разъяснение населению, должностным лицам, руководителям коммерческих структур требований экологического законодательства (пропаганда законов), информирование их о принятых мерах по привлечению к ответственности лиц, нарушающих требования данного законодательства.

В этих целях работники органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России используют все доступные им формы и методы работы. Так, по результатам совместных проверок в случаях выявления нарушений экологического законодательства прокурорские и экологические работники, встречаясь с работниками (трудовым коллективом) проверяемого органа, информируют их о выявленных нарушениях. При этом они имеют дополнительную возможность разъяснить им требования рассматриваемого законодательства, повышая тем самым их правовую культуру.

Практикуются совместные выступления работников органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России в учебных и иных заведениях, по месту проживания граждан с разъяснениями требований экологического законодательства и критическим анализом практики его исполнения в форме бесед, ответов на вопросы, круглого стола, диспутов, лекций. Возможно также совместное проведение занятий в сетке учебного времени по экологии и экологическому праву в общеобразовательных школах, средних и высших учебных заведениях. Подобные мероприятия могут проводиться работниками прокуратуры и органа охраны окружающей среды МПР России параллельно, т.е. прокурорский работник его проводит в одном учреждении, а работник комитета – в другом. Во всяком случае, эта деятельность обоих органов должна координироваться.

В полной мере необходимо использовать органам прокуратуры и органам охраны окружающей среды МПР России для пропаганды экологических знаний и экологического законодательства возможности местных средств массовой информации, включая периодические издания, радио и телевидение. Здесь уместна подача материала в форме статей и заметок экологической направленности, дачи ответов на вопросы населения, выступление с разного рода устными сообщениями, тематика которых может быть весьма разнообразной. Она определяется в зависимости от экологических проблем региона и состояния исполнения экологического законодательства. Заслуживает одобрения практика тех регионов, где в средствах массовой информации предусматриваются периодические рубрики (печатные материалы, передачи) экологической направленности, к примеру, с такими названиями как «Ответы эколога», «За благоприятную окружающую среду», «В ответе за природу», «Природа – наш общий дом», «Сохраним природу». Возможности телевидения позволяют широко использовать документальные фильмы, видеофильмы экологического профиля или фрагменты из них.   

Тесные контакты работников прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России со средствами массовой информации, обеспечение их соответствующими материалами позволяет доводить до населения разнообразную экологическую информацию, формируя тем самым у него здоровое экологическое мировоззрение, что является серьезной предпосылкой оздоровления окружающей природной среды.

Во всяком случае, прокурорские работники и экологи должны делать все от них зависящее для пропаганды экологических знаний среди населения,  должностных лиц иных руководителей.  

§ 8. Проведение совместной учебы работников органов прокуратуры 

и органов охраны окружающей среды МПР России

Организуя занятия по экологической тематике в системе повышения квалификации, т.е. непосредственно в прокуратурах, на учебных сборах в вышестоящих прокуратурах, на разного рода межрегиональных учебных сборах, в региональных учебных центрах, а также в институтах повышения квалификации, соответствующие руководители нередко приглашают для проведения занятий наиболее квалифицированных работников органов охраны окружающей среды МПР России. В свою очередь руководители органов охраны окружающей среды всех уровней приглашают на подобные и иные учебные мероприятия для проведения занятий наиболее компетентных, обладающих педагогическими навыками прокурорских работников и следователей.

При этом работники органов охраны окружающей среды МПР России пополняют знания работников и следователей в области общих проблем экологии, тех негативных процессов, которые протекают в окружающей природной среде, о специфике и характере работы сотрудников органов охраны окружающей среды, их правовых, интеллектуальных, технических, методических и иных возможностях, состоянии их работы, о факторах, мешающих достижению более высоких результатов. 

Они также информируют работников прокуратуры о вновь изданных ведомственных нормативных актах, новых разработанных и применяемых на практике методиках, в частности, определения степени воздействия на окружающую среду разного рода негативных факторов, концентраций вредных веществ в воде, атмосферном воздухе и т.д., экологического вреда, причиненного окружающей природной среде, скажем, сбросами и выбросами загрязняющих веществ.

Работники прокуратуры на проводимых ими занятиях доводят до работников органов охраны окружающей среды МПР России информацию о вновь принятых законах и иных нормативных правовых актах, о практике исполнения экологического законодательства, наиболее опасных нарушениях в этой области и их причинах, о деятельности прокуратуры по выявлению и предупреждению экологических правонарушений.

В целях совершенствования природоохранной деятельности обоих органов можно высказывать на этих занятиях критические замечания в адрес друг друга, вносить предложения или пожелания позитивного плана. Но основная ценность занятий состоит в том, что они позволяют доводить до обучаемых положительный опыт работы, как органов прокуратуры, так и органов охраны окружающей среды МПР России, например, в части методики выявления нарушений экологического законодательства, более острого и эффективного реагирования на выявленные нарушения законов, более совершенной методики определения экологического и экономического вреда, причиненного в результате несоблюдения экологического законодательства.

Допускается, кроме того, хотя и реже практика проведения совместных занятий органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России. Обычно, исходя из состояния окружающей природной среды, состояния исполнения экологического законодательства или части его, квалификации прокурорских работников и работников органов охраны окружающей среды, определяется их руководителями для совместного изучения конкретная тема или несколько родственных тем, освоение которых работниками может положительно сказаться на результатах их труда. Во всяком случае, избранная для совместного изучения тема должна представлять интерес для работников обоих органов.

Для совместного изучения могут определяться, в частности, такие темы как: «Практика исполнения законодательства об экологической экспертизе в регионе», «Требования законодательства о расходовании средств региональных экологических фондов», «Государственный контроль за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха», «Формы и методы работы органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России по предупреждению экологических правонарушений», «Методика определения экономического вреда, причиненного экологическими правонарушениями» и другие темы.

Заблаговременно руководители названных органов или по их указанию другие работники составляют развернутый план (сценарий) проведения совместного занятия, в котором отражаются время и место проведения занятия, его вид (лекция, семинар, круглый стол, деловая игра), состав участников (для всех или части работников), лица, выступающие с лекциями или сообщениями, материальное обеспечение занятий. План после подписания руководителями органов доводится до сведения всех участвующих в занятиях лиц. За несколько дней до начала занятия руководителям органов необходимо проверить состояние готовности лиц, непосредственно проводящих занятия (лекторов, выступающих).

Обычно занятие проводится в соответствии с названным планом. При этом необходимо предоставлять возможность высказаться всем желающим участникам занятия, задавать вопросы и получать на них по возможности исчерпывающие ответы.

Помимо взаимного обогащения знаниями и навыками, совместные занятия позволяют завязывать деловые контакты, лучше узнавать друг друга, а также те трудности и нерешенные вопросы, с которыми сталкиваются работники прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России и намечать пути их успешного разрешения.

По окончании занятия подводится его итог, дается ему критическая, объективная оценка, что в дальнейшем позволяет совершенствовать эту форму занятий, повышать их теоретический уровень.

§ 9. Другие формы взаимодействия органов прокуратуры 

и органов охраны окружающей среды МПР России

В первую очередь следует отметить совместную подготовку проектов нормативных актов по экологической тематике. Как по поручению органов представительной и исполнительной власти всех уровней, так и по собственной инициативе органы прокуратуры и органы охраны окружающей среды МПР России участвуют в совместной работе по подготовке проектов нормативных правовых актов: законов, решений, постановлений, положений, инструкций, приказов, указаний.

Это участие обычно выражается в:

совместной разработке проектов соответствующих нормативных правовых актов, в том числе и с участием других заинтересованных органов;

совместном обсуждении подготовленных проектов нормативных правовых актов, в том числе и с приглашением представителей других органов;

совместной или параллельной (каждый орган самостоятельно), но согласованной подготовке письменных заключений на проекты нормативных правовых актов, принятие (издание) которых намечается органами представительной или исполнительной власти;

даче письменных заключений органом прокуратуры на проекты ведомственных нормативных актов, поступивших из органа охраны окружающей среды МПР России.

Следует выделить совместную подготовку проектов указаний, касающихся отдельных аспектов совместной деятельности органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России. Речь идет в первую очередь о совместных указаниях, чаще в форме положений, о надлежащем оформлении органом охраны окружающей среды МПР России материалов, содержащих признаки экологических преступлений, и направлении их в органы прокуратуры (ст. ст. 251, 252 и другие УК РФ). Эти указания подписываются как прокурором – руководителем, так и председателем комитета охраны окружающей среды областного и ему равного уровня. 

Так, Московская региональная природоохранная прокуратура и Государственный комитет по охране окружающей среды города Москвы в 1999 году разработали «Положение о порядке оформления и направления в Московскую региональную природоохранную прокуратуру материалов по фактам уголовно-наказуемых нарушений экологического и связанного с ним законодательства».

Названная совместная деятельность органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России предупреждает принятие или издание незаконных нормативных правовых актов экологического профиля или их отдельных предписаний, что в определенной мере способствует укреплению режима законности в экологической сфере.

Взаимодействие названных органов также осуществляется:

в процессе проведения координационных совещаний, организуемых прокурором, на которые приглашаются и руководители органа охраны окружающей среды МПР России, если обсуждается вопрос о борьбе с экологическими правонарушениями;

при решении вопроса о выделении специалистов органа охраны окружающей среды МПР России для участия в проверках, проводимых прокуратурой, и при участии в этих проверках;

в процессе консультирования друг друга по широкому спектру вопросов, затрагивающих интересы обоих органов;

в ходе устранения нарушений законов, выявленных прокуратурой в органе охраны окружающей среды МПР России, в частности, прокуроры нередко выступают в названных органах в поддержку внесенных ими протестов на незаконные акты;

в процессе формирования органом охраны окружающей среды МПР России материалов, направляемых в органы прокуратуры для решения вопроса о возбуждении уголовного дела и в других случаях. 

Заключение
В представленном Руководстве в конспективной форме изложены только некоторые из основных форм взаимодействия органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России по предупреждению экологических правонарушений. В связи с этим оно служит лишь неким ориентиром для работников названных органов, так или иначе взаимодействующих друг с другом в процессе исполнения возложенных на них обязанностей в природоохранной сфере.

Прокуроры и государственные инспекторы могут применять и другие оправдавшие себя на практике формы взаимодействия, не противоречащие закону и функциональному предназначению этих органов. К сожалению, богатый, накопленный годами опыт взаимодействия органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России, а равно и других правоохранительных и природоохранных органов обстоятельно не изучался, не анализировался. Поэтому представленное Руководство является, собственно, начальным этапом этой большой работы, требующей серьезных усилий со стороны, как практиков, так и ученых в области прокурорского надзора и экологической науки.

Бесспорно то, что большой организационный, правовой, методический и интеллектуальный потенциал органов прокуратуры и органов охраны окружающей среды МПР России должен быть задействован в полной мере, служить, в частности, гуманной благородной цели предупреждения экологических правонарушений. Согласованная, скоординированная работа этих органов в природоохранной сфере позволяет достигать лучших конечных результатов в плане укрепления законности, что должно положительно сказаться на состоянии окружающей природной среды.

***

УЧАСТИЕ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ В ЭКОЛОГИЧЕСКОМ ВОСПИТАНИИ ГРАЖДАН 1
Преамбула Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» от 19.12.1991 №2060-1 оговаривает, что этот законодательный акт «в комплексе с мерами организационного, правового, экономического и воспитательного воздействия призван способствовать формированию и укреплению экологического правопорядка и обеспечению экологической безопасности». Таким образом, законодатель подчеркивает важность комплексного подхода к вопросу охраны окружающей природной среды, среди первостепенных элементов в котором выделяется воспитательный аспект.

Помимо предусмотренной ст. 73 названного Закона специальной целевой системы всеобщего, комплексного и непрерывного экологического воспитания, в разработке и совершенствовании которой участвуют специально подготовленные профессиональные кадры в области экологии, нельзя не упомянуть и роль разного рода государственных органов, которые также могут и обязаны вносить свою посильную лепту в дело экологического воспитания граждан. К числу таких органов можно смело отнести органы российской прокуратуры. Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» не наделяет прокуроров напрямую функциями воспитательного характера, однако вся деятельность этих должностных лиц направлена на обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, а это значит, что в деятельности прокуроров присутствует рациональное воспитательное зерно, которое, будучи правильно и своевременно внесенным в сознание людей, приносит свои позитивные всходы в плане правомерного поведения их в той или иной области общественных отношений. Не может быть обойден в этой связи стороной и вопрос экологического позитивного воспитания граждан, поскольку органы прокуратуры в силу поставленных перед ними приказом Генерального прокурора РФ от 22.05.1996 №30 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» задач нацелены на установление режима законности, в том числе и в сфере экологической безопасности.

В чем же все-таки выражаются воспитательные аспекты деятельности органов прокуратуры применительно к рассматриваемой в настоящей статье области экологии? Выработанное тысячелетиями практики человеческих взаимоотношений субъективное право представляет собой квинтэссенцию понятия о справедливости, а значит право призвано обеспечить такой порядок в обществе, при котором наиболее разумно учитываются интересы большинства его членов. Таким образом, право несет в себе воспитательную функцию, поскольку призвано обеспечить правомерное поведение граждан в рамках созданных норм-дозволений и норм-запретов. В этом контексте органы прокуратуры вполне очевидно несут функциональные обязанности воспитательного характера, поскольку на них возложен надзор за исполнением законов, включая экологическое законодательство, и надлежащее осуществление прокурорами надзорной функции вольно или невольно влечет за собой воспитание граждан и должностных лиц в духе уважения к закону. 

В упомянутой выше ст. 73 Закона об охране окружающей природной среды подчеркивается роль средств массовой информации во всеобщем экологическом воспитании. Органы прокуратуры в процессе своей деятельности используют возможности средств массовой информации для доведения до населения, являющегося потребителем информационного продукта, проблем, возникающих в сфере укрепления законности правопорядка, в том числе и о состоянии исполнения экологического законодательства. Как правило, речь идет о заметках, в которых описывается прокурорская деятельность, дается характеристика тем или иным эффективным мероприятиям, в результате которых восстановлена нарушенная законность. Так, например, сделанная на основании интервью с прокурором заметка корреспондента о вынесении судом обвинительного приговора по расследованному следователем прокуратуры уголовному делу о браконьерстве, опубликованная в газете с широкой читательской аудиторией, вне всякого сомнения, заставит задуматься не одного потенциального горе-охотника о негативных последствиях конфликта с законом, к которому может привести внезапно возникшее труднопреодолимое желание, минуя магазин, пополнить холодильник свежим мясом, а, значит, послужит цели его воспитания в духе законопослушания.  

Безусловно, нельзя надеяться, что подобным образом, на примере отдельно взятого, попавшего в руки правосудия охотника, удастся сразу «озеленить» все население конкретной территории, а тем более страны, поскольку в отличие от той же рекламы жанр публицистики не терпит регулярного и агрессивного повтора, а значит на фоне массовых и не вполне здоровых заметок о ежедневно совершаемых грабежах и убийствах, которые с большим энтузиазмом смакует население, скромная экологическая информация раскует остаться практически невостребованной. 

Между тем более широкую аудиторию имеют многочисленные радиостанции и телеканалы. Отрадно, что в настоящее время многие региональные телеканалы имеют в своей сетке передачи экологического характера, нередкими гостями на которых становятся прокурорские работники, осуществляющие надзор за исполнением экологического законодательства и имеющие достаточные аргументы убедить граждан в пользу правомерного поведения в рассматриваемой сфере.

В арсенале полномочий прокуроров ст. 7 Закона о прокуратуре закрепила возможность их участия в заседаниях органов представительной и исполнительной власти, а также в органах местного самоуправления. Использование прокурором официальной трибуны также несет в себе немалую воспитательную функцию, поскольку позволяет довести до сведения как народных избранников, так и разного рода чиновников позицию стоящего на страже законности прокурора.

Так, в Московской области не в последнюю очередь благодаря публичному выступлению с высокой трибуны Московского регионального природоохранного прокурора удалось нанести серьезный удар по потребительскому менталитету чиновников от экологии, которые считали вполне законным и безобидным занятием регулярно премировать себя за счет средств экологических фондов в нарушение норм-запретов федерального законодательства. И печальный пример возбужденного в отношении одного из главных нарушителей уголовного дела по факту нецелевого расходования экологических денег заставил по другому посмотреть на данную проблему остальных любителей легкого заработка.

Важность воспитательного воздействия осуществляемых органами прокуратуры мероприятий на чиновников, а также руководителей муниципальных образований трудно переоценить. Ведь данные должностные лица нередко наделены правом принятия самостоятельных решений, в том числе по вопросам охраны окружающей природной среды и природопользования, во многом от их правомерного поведения зависит состояние законности в экологической сфере нередко на территории целого административного образования. И прокурор, используя трибуну для публичного выступления, тем самым дает понять зачастую колеблющемуся перед выбором должностному лицу, какой дорогой следует идти, чтобы не наступили возможные негативные последствия для него лично. И именно забота чиновника о личном благополучии, если хотите, «шкурный» интерес, нежелание в погоне за сиюминутным достатком потерять должность и, возможно, свободу заставит его работать на интересы общественные, к числу которых относятся закрепленные в Конституции России и законодательных актах экологические права граждан.   

Схожую воспитательную функцию несет в себе также такая недавно восстановленная в арсенале средств прокурорского реагирования мера как предостережение о недопустимости нарушения закона, которая применяется в целях предупреждения правонарушений при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях. Объявляемое должностному лицу в письменном виде и, как правило, под расписку предостережение имеет явный превентивный характер, относится к числу профилактических средств прокурорского надзора и способствует предотвращению противоправного поведения.

К сожалению, правонарушения не всегда удается предотвратить и прокурору приходится применять конкретные меры по уже свершившемуся факту нарушения закона. Здесь выбор предусмотренных Законом о прокуратуре средств зависит от характера нарушений, последствий, вызванных им, причин и условий, способствовавших их совершению. Тем не менее акты прокурорского реагирования должны во всяком случае не только служить делу восстановления нарушенной законности, но и в достаточной мере убедить лиц, причастных к нарушению, не совершать их в последующем.

Так, при направлении представления об устранении нарушений законов прокуроры нередко ставят вопрос о дисциплинарной ответственности работников, допустивших противоправное поведение на рабочем месте. Дисциплинарная практика, если она проводится последовательно руководителем, которому внесено представление, имеет, как правило, хорошее воспитательное воздействие, поскольку работник едва ли решится еще раз наступать на одни и те же грабли, а, значит, на данном участке за состояние законности можно быть спокойным.

Не может оставаться в стороне прокурор и в случае причинения работником материального вреда, когда в результате проверки контролирующих органов на территории предприятия выявляется несанкционарованное размещение отходов в неустановленном месте, утечка горюче-смазочных материалов на почву по вине нерадивого работника, что приводит к загрязнению территории. Работник-нарушитель должен отвечать рублем за свое легкомысленное отношение к экологическим требованиям, и прокурор обязан быть принципиальным, своевременно ставя вопрос о привлечении к материальной ответственности такого лица.

Также серьезным уроком является возбуждение прокурором производства об административном правонарушении в отношении должностного лица, отвечающего по роду своей службы за общее экологическое состоянии хозяйствующего субъекта. Учитывая сравнительно крупный размер штрафа и возможность в случае недопонимания таким лицом необходимости четко соблюдать требования закона наступления повторной оплаты штрафа из собственного кармана, административная ответственность представляется довольно эффективным средством, носящим воспитательный характер. И нужно сказать, что прокуроры достаточно активно применяют эту меру. Так, по их инициативе только в московской области за 2000 год за нарушения экологического законодательства оштрафовано свыше одной тысячи должностных лиц разного ранга, включая представителей государственных и муниципальных органов. 

Выше фрагментарно была дана характеристика формам воспитательного воздействия органов прокуратуры на экологическое правосознание граждан. Безусловно, нельзя рассматривать работу прокуроров как панацею, способную вывести наше общество на требуемый в настоящих условиях уровень экологического воспитания, но необходимо признать, что российская прокуратура занимает конкретную нишу в системе государственных органов, формирующих законопослушный менталитет у граждан, а, значит, по меньшей мере, преждевременны разговоры недальновидных политиков о сокращении надзорной функции прокуратуры.

***

ПРОФЕССИОГРАММА ПРИРОДООХРАННОГО ПРОКУРОРА 1
Как известно, Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» предусматривает, что в системе органов прокуратуры помимо территориальных прокуратур решением Генерального прокурора РФ могут создаваться и иные – специализированные прокуратуры. Современная система органов прокуратуры включает в себя, в том числе и природоохранные прокуратуры, основным предназначением которых является реализация в рамках возложенных на органы прокуратуры функций задач по укреплению законности в экологической сфере, соблюдению экологических прав граждан, защите публичных интересов.

Работа в специализированных прокуратурах, в том числе в природоохранных зачастую рассматривается вышестоящими прокурорами, прежде всего, областного звена, как не сложная, не требующая высокой квалификации по сравнению с деятельностью тех же территориальных прокуратур городов и районов. Действительно, следователи природоохранных прокуратур не занимаются расследованием убийств и иных тяжких преступлений, поддержание государственного обвинения по делам об экологических преступлениях не выливается в «процессы века» в силу незначительности установленных законодателем санкций, а экологическое законодательство, исполнение которого проверяется прокурорами, не отличается разнообразием, хотя и является весьма разветвленным. Можно ли на основании подобных суждений делать вывод о том, что для работы в природоохранной прокуратуре требования к прокурорам могут быть ниже, чем к тем, кто трудится в районных или городских прокуратурах? Представляется, что нет.

Право граждан на благоприятную окружающую среду провозглашается Конституцией России наравне с такими правами как право на труд и право на охрану здоровья. Природоохранный  прокурор, призванный в силу своей должности участвовать присущими ему методами и средствами в обеспечении экологических прав граждан, решает не менее важные задачи, чем территориальный прокурор, проводящий, к примеру, проверки соблюдения прав граждан на охрану здоровья. Более того, состояние здоровья во многом предопределяется условиями жизни, в том числе окружающей человека природной средой, а это означает, что и природоохранный и территориальный прокуроры действуют в одном направлении. Зачастую доказать в процессе расследования экологического преступления причинно-следственную связь между преступным нарушением экологических требований к хозяйственной деятельности и наступившим причинением вреда здоровью человека или даже наступлением его смерти значительно сложнее, чем расследовать убийство, совершенное на бытовой почве, что называется, в условиях очевидности. Но задача настоящей статьи – не доказывать очевидные вещи и подчеркивать уникальные особенности деятельности того или иного прокурора, а определиться с критериями, которым должен соответствовать прокурор, в нашем случае  природоохранный.

Поскольку независимо от специализации любой прокурор применяет нормы Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», уголовно-процессуальное, гражданское процессуальное и иное законодательство, природоохранный прокурор должен владеть необходимым запасом знаний общенадзорного, а также процессуального характера. В то же время специфика природоохранной деятельности диктует необходимость серьезного изучения основ экологии, экологического и земельного права. Речь идет именно об учебных дисциплинах, поскольку правомерно говорить о необходимости формирования научных основ у природоохранного прокурора, позволяющих ему свободно воспринимать процессы и явления, встречающиеся в ходе решения поставленных перед ним специфических задач.

К сожалению, этот аспект далеко не всегда принимается во внимание самими прокурорами, а вышестоящие руководители также не считают нужным уделять внимание подобным «пустякам». Безусловно, на фоне таких понятий, как «раскрываемость преступлений», «эффективность деятельности» рассуждения о высоких материях выглядят бледно. Но нужно помнить, что прокурор – это не механизм в кузнечном цеху, который должен работать по раз и навсегда заданной программе. Конечно, есть субъективные факторы, когда необходимо выполнять задачи, поставленные вышестоящими прокурорами, независимо от личной оценки целесообразности постановки таких задач. Однако, на любом месте периодически случаются ситуации, когда необходимо проявлять результаты собственного интеллекта, например, при публичных выступлениях в средствах массовой информации или на заседаниях в органах власти. Здесь едва ли выручит написанная способным помощником, пусть даже и заученная наизусть речь, поскольку на подобного рода мероприятиях возникает необходимость отвечать на поставленные специфические вопросы. А вот здесь простого умения, что называется, по прокурорски держать удар недостаточно. Нужно показывать и свои интеллектуальные навыки.

Еще одним безусловным требованием в работе природоохранного прокурора является твердое знание им экологического законодательства и, прежде всего, группы основных законов в сфере охраны окружающей среды и природопользования. Законодательство это весьма разнопланово и зачастую иметь полное представление о существе тех или иных понятий и мероприятий можно лишь при доскональном анализе целой цепочки нормативных актов, начиная с собственно закона и заканчивая принятыми в его развитие подзаконными актами. Например, при проверке исполнения норм Федерального закона от 23.11.1995 №174-ФЗ «Об экологической экспертизе» явно не обойтись без учета требований принятых на основании и во исполнение этого законодательного акта Положения о порядке проведения государственной экологической экспертизы (постановление Правительства РФ от 11.06.1996 №698) и Регламента государственной экологической экспертизы (приказ бывшего Госкомэкологии России от 17.06.1997 №280). И случается, что именно несоблюдение норм названных подзаконных актов служит основанием для оспаривания прокурором в суде результатов проведенной государственной экологической экспертизы.  

Кроме того, нужно знать и экологическое законодательство субъекта Российской Федерации, на территории которого реализует свои полномочия конкретный природоохранный прокурор. В некоторых регионах экологическое законодательство не менее разнообразно, чем федеральное. В то же время твердое знание природоохранным прокурором экологического законодательства позволяет ему выявлять несоответствия между принятыми субъектом Российской Федерации правовыми актами и федеральными законами. Это тоже важно, поскольку своевременное выявление несоответствий позволяет принимать надлежащие меры по их устранению, что сказывается и на состоянии законности в экологической сфере и на уровне соблюдения прав и законных интересов физических и юридических лиц. Кроме того, прокурор, твердо знающий законодательство, сможет умело аргументировать свою позицию, например, при оспаривании норм регионального законодательства в суде или при обсуждении проектов правовых актов в органах власти.

Применительно к практической деятельности важным является умение использовать положительный опыт природоохранный деятельности, наработанный коллегами в других прокуратурах. Здесь следует отметить, что далеко не всегда прокуроры стремятся нарабатывать новые методы осуществления своей деятельности, осваивать не получившие широкого распространения направления в надзорной и иной работе, ориентируясь на уже апробированные участки, дающие гарантированный результат. В этом смысле разумная инициатива должна находить должную поддержку в вышестоящих прокуратурах, а при необходимости правомерна постановка вопроса о методической поддержке таких начинаний. Здесь главное помнить, что порядок необходимо наводить на всех направлениях обширной природоохранной сферы.

К сожалению, в самой прокуратуре нет единообразного понимания круга законодательства, в рамках которого реализуется природоохранная деятельность прокурора. Помимо собственно экологического законодательства (охрана окружающей среды, природопользование и обеспечение экологической безопасности) зачастую прокуроры «прихватывают» и законодательство о санитарно-эпидемиологическом благополучии и градостроительное законодательство. Иногда говорят о неком «смежном» (с экологическим) законодательстве. Безусловно, некоторые нормы и Федерального закона «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» и Градостроительного кодекса РФ, да и ряда других законодательных актов имеют отношение к вопросам экологии, поскольку в них реализуется принцип «экологизации законодательства». Но нужно исходить из главенства экологического законодательства и не зацикливаться чрезмерно на нормах, не имеющих прямого отношения к регулированию общественных отношений в экологической сфере.   

Наконец, еще одним качеством, которым, несомненно, должен обладать природоохранный прокурор, это соответствие поведения в повседневной жизни характеру его профессиональной деятельности. Согласитесь, что несколько противоречивым и даже циничным с точки зрения и здравого смысла и выполняемых профессиональных задач выглядит природоохранный прокурор, не расстающийся с сигаретой и более того, не всегда разборчивый в том, куда ее девать после использования. Автор статьи наглядно убедился в подобных «эволюционных» метаморфозах, когда в апреле 2006 года проводил в Институте повышения квалификации руководящих кадров Генеральной прокуратуры РФ занятия с прокурорским работниками, специализирующимися именно на природоохранных вопросах. Как говорится, комментарии излишни.    

 Резюмируя сказанное, хотелось бы отметить, что природоохранный прокурор сегодня должен обладать общими профессиональными познаниями в познаниями пронное, хотелось бы отметить, что природоохранный прокурор сегодня должен обладать урорским работниками, 









прокурорско-следственной работе, специальными навыками и знаниями экологического характера и должной экологической культурой, не позволяющей усомниться в том, что человек действительно занимает свое место по убеждению, а не в силу благоприятно сложившейся для него конъюнктуры. 

***

ПРЕДМЕТ ДОКАЗЫВАНИЯ ПРИ РАССЛЕДОВАНИИ ДЕЛ

ОБ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРЕСТУПЛЕНИЯХ 1
В числе принципов уголовного судопроизводства новый Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации от 18.12.2001 №174-ФЗ 2 выделяет презумпцию невиновности, которая подразумевает в том числе обязанность стороны обвинения нести бремя доказывания обвинения (п. 2 ст. 14), и свободу оценки доказательств, согласно которому прокурор, следователь и дознаватель оценивают доказательства по своему внутреннему убеждению, руководствуясь при этом законом и совестью, а никакие доказательства не имеют заранее установленной силы (ст. 17). 

Доказывание, исходя из нормы ст. 85 УПК РФ, состоит в собирании, проверке и оценке доказательств. Обстоятельства, подлежащие доказыванию, изложены в ст. 73 названного Кодекса, и к их числу относятся: событие преступления (время, место, способ и другие обстоятельства совершения преступления); обстоятельства, характеризующие личность обвиняемого; характер и размер вреда, причиненного преступлением; обстоятельства, исключающие преступность и наказуемость деяния; обстоятельства, смягчающие и отягчающие наказание; обстоятельства, которые могут повлечь за собой освобождение от уголовной ответственности и наказания. Кроме того, подлежат доказыванию также обстоятельства, способствовавшие совершению преступления.

К кругу безусловных новелл вступившего в силу с 1 января 1997 года Уголовного кодекса Российской Федерации от 13.06.1996 №63-ФЗ 3 можно отнести  сведение законодателем в единую главу 26 преступлений, объектом посягательства которых в зависимости от конкретного состава являются экологическая безопасность, жизнь и здоровье людей, целостность экосистем и отдельных природных комплексов и объектов. По мнению профессора Жевлакова Э.Н., к числу экологических относятся еще ряд преступлений, включенных в другие главы уголовного закона, а именно: экоцид (ст. 358 УК РФ); уничтожение или повреждение природных комплексов или объектов, взятых под охрану государства (ст.243 УК РФ); жестокое обращение с животными (ст. 245 УК РФ) 4. Сказанное свидетельствует о том, что государство признает проблему противоправного поведения в экологической сфере как общественно опасную, требующую вмешательства средствами уголовно-процессуального реагирования.

Статистические данные по форме №10-а за 1997-2000 гг. говорят о том, что число лиц, осужденных за совершение экологических преступлений, из года в год увеличивается (с 4500 до 6186 человек). Причин этому несколько. Во-первых, можно выделить такой криминологический фактор, как низкая правовая культура населения. Во-вторых, влияет на преступность, в том числе экологическую, неустойчивое социально-экономическое состояние в обществе, толкающее отдельных его членов на совершение преступлений. В-третьих, органы охраны правопорядка за счет накопленного опыта стали больше выявлять и расследовать экологических преступлений, немалая часть которых ранее носила, да и сейчас носит латентный характер. В то же время анализ статистических данных приводит к выводу, что из семнадцати статей главы 26 УК РФ реально работают лишь ст. 256 (незаконная добыча водных животных и растений), ст. 258 (незаконная охота) и ст. 260 (незаконная порубка деревьев и кустарников), на которые и приходится свыше 90% доведенных до суда уголовных дел рассматриваемой категории. 

В чем же причина крайне низкой результативности работы правоохранительных органов (прокуратуры и органов внутренних дел) по борьбе с другими экологическими преступлениями, которые (справедливости ради) носят не столь распространенный характер, нежели перечисленные выше, но последствия совершения которых несравненно тяжелее? Ведь как показывает статистическая отчетность о зарегистрированных экологических преступлениях по форме 1Г, на учет правоохранительными органами ставится до нескольких десятков экологических преступлений и лиц, их совершивших (например, по ст. 247 – нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов), а реально осуждаются в лучшем случае единицы. В определенной мере можно согласиться с профессором Жевлаковым Э.Н. в том, что «низок уровень юридической техники при формулировании ряда составов преступлений, что привело к созданию норм заведомо «мертвых» в смысле их практического применения» 5. Но очевидно, что ссылки на несовершенство закона не могут оправдывать непринятие правоохранительными органами конкретных мер к поиску и закреплению доказательств, тем более по уже возбужденным уголовным делам. Таким образом, только надлежащее доказывание делает реальной судебную перспективу по делам об экологических преступлениях.

Специфика формулировок большинства статей Уголовного кодекса РФ, устанавливающих ответственность за совершение экологических преступлений, такова, что для признания противоправного деяния преступным необходимо наличие негативных последствий. Поэтому из перечисленных выше обстоятельств, подлежащих доказыванию и образующих соответственно его предмет, помимо естественно установления самого события преступления и лица, к этому причастного, наиважнейшее значение имеет выявление причиненного деянием вреда, размер и характер которого и повлияет на квалификацию содеянного.

Следует отметить, что проблемы расследования экологических преступлений находятся в поле зрения ученых-криминалистов достаточно давно. При этом главным объектом изучения становились преступления, связанные с загрязнением водной и воздушной сред ¹.  Не утратила актуальность эта проблема и в настоящее время, о чем свидетельствует статистика, согласно которой количество зарегистрированных преступлений по ст. 250 УК РФ (загрязнение вод) и ст. 251 УК РФ (загрязнение атмосферы) хотя и не исчисляется десятками, но существенно больше числа лиц, осужденных за их совершение.

Эти преступления в значительной мере отличает от других то, что среды, на которые они оказывают вредное воздействие в виде загрязнения (водные объекты и атмосферный воздух), являются подвижными, что подразумевает необходимость выявления источника загрязнения, который применительно к водным объектам также может быть подвижным (например, плавательное средство). В этом плане важное значение имеет правильно организованная на конкретной территории служба мониторинга состояния соответствующих сред, а также способность конкретных контролирующих органов вовремя оценить обстановку и провести необходимый спектр мероприятий исследовательского характера (анализ, различные пробы, измерение площади загрязнения, определение последствий в виде погибших рыбных запасов и т.д.).

Например, в практике работы Московской региональной природоохранной прокуратуры имел место случай, когда территориальное управление по охране и воспроизводству рыбных запасов направило в прокуратуру материалы о том, что деятельность трех хозяйствующих субъектов, расположенных недалеко от водного объекта, привела к уничтожению в близлежащих реках ряда промысловых пород рыбы. При этом общий размер ущерба был разделен заявителем в равных долях между тремя предприятиями, что, конечно же, не могло влечь за собой никакой судебной перспективы даже с точки зрения гражданского законодательства. По сути дела речь шла о догадке и предположении относительно роли каждого из предприятий в причинении ущерба, что с точки зрения ст. 75 УПК РФ служит основанием для признания доказательств недопустимыми.

Временной фактор имеет важное значение и с другой точки зрения. Своевременное доведение до соответствующих служб по предупреждению чрезвычайных ситуаций и населения информации о неблагоприятных метеоусловиях позволяет принять необходимые меры и предотвратить наступление негативных, действительно тяжких последствий. Так, в достаточно серьезных последствиях обрушившегося на Москву летом 1998 года урагана, когда погибло несколько человек, оказалась повинна служба гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды, которая не довела своевременно до городских властей и населения сведения о неблагоприятных погодных условиях. Но в данном инциденте речь шла о природной стихии. В случае же, когда работники таких служб не придают своевременной огласке факты антропогенного загрязнения воздушной среды, что приводит к тяжелым последствиям, например, массовым обращениям граждан в лечебные учреждения в связи с различными отравлениями, правомерно ставить вопрос и о персональной уголовной ответственности соответствующих работников. В связи с этим возникает необходимость доказывания степени халатности конкретного должностного лица. Это, безусловно, не должно являться обстоятельством, смягчающим наказание непосредственного загрязнителя атмосферного воздуха.

В то же время Уголовный кодекс РФ не ограничивается вопросами исключительно загрязнения водной и воздушной сред. Современный уровень развития производительных сил в промышленности и сельском хозяйстве, а также степень внедрения в практику достижений научно-технического прогресса имеют и отрицательные последствия для окружающей среды. Не случайно уголовный закон устанавливает ответственность за нарушение правил обращения экологически опасных веществ и отходов (ст. 247 УК РФ), нарушение правил безопасности при обращении с микробиологическими либо другими биологическими агентами или токсинами (ст. 248 УК РФ) и ряд других противоправных деяний. Нередко при расследовании такого рода преступлений, когда события, что называется, налицо, возникает необходимость в доказывании степени опасности конкретного вещества, нарушение правил обращения которого влечет за собой применение судом санкции. Поскольку нормы соответствующих статей Уголовного кодекса РФ являются по своей сути бланкетными, то есть даже не отсылают к конкретному правовому акту, в котором бы закреплялся уровень опасности того или иного вещества, неоценимое значение для результатов предварительного расследования имеет назначение и проведение соответствующей экспертизы, заключение которой наряду с другими доказанными в процессуальном порядке обстоятельствами может быть положено в основу обвинительного заключения и, как следствие, приговора суда.

Так, в производстве следователя Московской региональной природоохранной прокуратуры в 1999 году находилось уголовное дело по обвинению двух чиновников в совершении преступления, предусмотренного ст. 247 УК РФ, выразившегося в принятии решения о размещении фильтрата с очистных сооружений на берегу водного объекта, что с учетом среднегодового паводкового уровня воды составляло реальную угрозу загрязнения реки, выполняющей в том числе роль источника питьевого и коммунально-бытового водоснабжения. Судом было принято в качестве допустимого доказательства заключение экспертизы, подтвердившей высокий класс опасности названного вещества, что послужило основанием для освобождения виновных от ответственности по нереабилитирующим основаниям лишь в силу ненаступления негативных последствий и устранения ими причиненного вреда. Данный случай, явившийся фактически прецедентным в практике расследования уголовных дел данной категории, послужил ориентиром для прокуроров и судей в ряде других регионов.     

Выше были затронуты лишь некоторые аспекты, связанные с доказыванием при расследовании экологических преступлений, поскольку объем статьи не позволяет более углубленно осветить большинство вопросов, связанных с этой актуальной проблемой.

***

ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ 

ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ 1
Практика работы органов прокуратуры и контролирующих органов показывает, что нарушения экологического законодательства носят распространенный характер. Более того, согласно данным статистического наблюдения, с каждым годом число выявляемых правоохранительными и природоохранными органами нарушений в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности неуклонно растет. Иными словами, с одной стороны – вскрывается больше нарушений и привлекается к различным видам ответственности все большее число нарушителей. С другой стороны – это тревожная статистика, лишний раз подтверждающая, что уровень законопослушности населения в экологической сфере крайне низок, что, впрочем, характерно для общего состояния законности в стране.

 Анализ статистических данных, в частности, органов прокуратуры, говорит о том, что на протяжении последних 4 лет по отдельным пунктам показатели работы увеличиваются в среднем на 10-20% в год (имеется в виду количество выявленных нарушений закона и внесенных представлений об устранении нарушений закона, число лиц, привлеченных по требованию прокурора к дисциплинарной и административной ответственности и другие параметры), т.е. наблюдается реальное повышение эффективности деятельности. Специально уполномоченные государственные органы в области охраны окружающей природной среды, учитывая наблюдающуюся в последние годы явно антиэкологическую тенденцию сокращения их численности (причем зачастую она касается не управленческого аппарата, а инспекционного состава), в лучшем случае сохраняют завоеванные прежде позиции. 
Вместе с тем согласно данным, приведенным в учебнике «Криминология» под редакцией профессора Долговой А.И., результаты проведенных исследований показывают весьма удручающую картину. К административной ответственности только за нарушения лесного законодательства привлекается 1 из 40 нарушителей, а к уголовной ответственности – 1 из 400. А в целом латентность экологических преступлений по отдельным составам колеблется в пределах 95-99%.
Думается, что даже если органы прокуратуры, несмотря на разгорающиеся в последнее время в около правительственных кругах разговоры о сокращении ее отдельных надзорных функций, сохранят в ближайшие годы взятые темпы на экологическом фронте, проблему только пенитенциарной практикой не решить, поскольку это всего лишь реакция на уже совершенные противоправные деяния. В первую очередь необходимо устанавливать причины такого состояния законности в экологической сфере и принимать меры к устранению причин, способствующих нарушениям экологического законодательства, поскольку уже давно является аксиомой утверждение, что «болезнь легче предупредить, чем лечить».
В Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ от 17.12.1997 №1300 (в редакции Указа Президента РФ от 10.01.2000 324), отмечается, что национальные интересы России в экологической сфере заключаются с сохранении и оздоровлении окружающей среды и одной из основных задач в обеспечении национальной безопасности страны определяется коренное улучшение экологической ситуации. В названном документе отмечается, что угроза ухудшение 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. Кроме того, отмечается, что 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, даже приведенные краткие выдержки из этого концептуального документа позволяют выделить ряд причин, негативно влияющих на состояние окружающей природной среды, над устранением которых необходимо работать на государственном уровне с целью укрепления состояния законности в экологической сфере. Таковыми являются:

1. Слабый уровень экономического развития и вследствие этого близкий к критическому жизненный уровень населения.

2. Низкий уровень правосознания населения.

3. Недостаточная эффективность правовых механизмов воздействия на экологическую ситуацию.

4. Несовершенство работы правоохранительных и природоохранных органов.

К этому следует добавить такие проблемы, как отсутствие должной экологической культуры населения, а также не обеспечение принципа неотвратимости ответственности за совершенные экологические правонарушения.

Начну с состояния экономики, поскольку как говорил классик, «бытие определяет сознание», а в данном случае уровень экономического развития напрямую связан с сопутствующими ему социальными процессами.

Не буду оригинален, если скажу, что 90-е годы XX века явились большим потрясением, поставив многих на грань выживания. Тот путь, что проделали индустриально развитые страны за многие десятилетия, не избежав при этом суровых кризисов, мы попытались пройти за несколько лет. В итоге стремительный и необдуманный переход от командно-административной системы управления народным хозяйством к рыночным отношениям обострил донельзя многие проблемы. 

Казалось бы, резкий спад промышленного производства в начале реформ снизил антропогенную нагрузку на объекты окружающей среды. Но за истекшие годы крайне мало руководителей уже приватизированных предприятий заботились о вложениях в очистные сооружения, пылегазоулавливатели и т.п. В результате с учетом намечающейся тенденции к росту производства перед Россией встает новая проблема. Не так давно Председатель Государственного комитета Российской Федерации по охране окружающей среды Данилов-Данильян В.И. высказывался в том смысле, что при нынешнем состоянии природоохранного оснащения предприятий и объемах их вложений в природоохранные мероприятия рост производства на 2,5% в год уже через три года поставит страну на грань экологической катастрофы.

Многие хозяйствующие субъекты – природопользователи не только не в состоянии осуществлять обязательные платежи за сбросы и выбросы загрязняющих веществ, размещение отходов. Среди них немало и таких, которые при наличии необходимых средств умело совершают манипуляции со счетами, что зачастую делает безрезультатными попытки безакцептного снятия сумм задолженности в банковских учреждениях по требованиям комитетов охраны природы.  
К числу распространенных способов уклонения от уплаты платежей, основная часть которых должна направляться в целевые экологические фонды, относится система взаимозачетов, когда предприятия на энную сумму производят озеленение, разбивку газонов, уборку территорий, т.е. полезные и нужные, в общем-то, мероприятия. Но проблема в том, что данные виды деятельности относятся к числу функций органов местного самоуправления, а значит должны финансироваться из муниципальных бюджетов, а не экологических фондов.

Таким образом, система экологических фондов работает с большими перебоями и в условиях большого по объему недофинансирования, что не может не сказаться отрицательно на объеме и эффективности природоохранных мероприятий. 

Еще одна больная сторона сотворенного в стране экономического чуда – это повальное обнищание населения. Многие подчас лишены элементарных средств к существованию. К чему это ведет? Большая масса не имеющих работы, а также работающих, но длительное время не получающих заработную плату голодных людей вынуждены искать средства к существованию. Как результат – увеличение в последние годы нарастающими темпами случаев браконьерства и незаконного вылова водных биологических ресурсов. Что особенно тревожно, в отдельных регионах, например в Волжско-Каспийском бассейне, такие деяния приобретают организованный характер, т.е. с привлечением большого числа лиц и приличным материально-техническим оснащением.

Данная проблема не может быть устранена в ближайшее время. Те, кто обещает повысить малообеспеченной части населения уровень доходов в 2-3 и более раз, просто вводят людей в заблуждение. Страна, благосостояние которой зависит от конъюнктуры цен на нефть и иные природные ресурсы, не имеющая желания справедливо распоряжаться доходами от их продажи, не увеличивая при этом стабильно рост валового национального продукта путем повышения эффективности наукоемких отраслей промышленности, не сможет обеспечить достойный уровень жизни своих граждан. Таким образом, можно констатировать, что экономическая детерминанта экологической деликтности на ближайшую перспективу останется проблемой номер один.

Прошедшие годы радикальных перемен укоренили в сознании многих граждан убеждение в том, что требования законов выполнять не обязательно, особенно если исполнение их никем не проверяется. Отношение к законам у многих должностных лиц также, мягко говоря, безразличное.    

В итоге гражданин, придя на прием к чиновнику с просьбой обеспечить те или иные льготы, содержащиеся в каком-нибудь законе, получает отказ по мотиву отсутствия у слуги народа соответствующей инструкции, без которой реализовать право гражданина ну никак нельзя. Подобным явлениям есть масса названий: «правовой беспредел», «правовой нигилизм». Назовем это низкой правовой культурой, хотя зачастую она вообще отсутствует.

Повторюсь, за последнее десятилетие уровень правосознания населения снизился, хотя, казалось бы, возрос объем издаваемой
 юридической литературы, увеличилось число учебных заведений, поставивших на поток обучение юристов.  

Приходится, однако, констатировать, что уровень юридической образованности не всегда позитивно влияет на состояние правовой культуры. Знать существо запретов, содержащихся в законе, и не совершать противоправные деяния – это две основные составляющие правовой культуры, которые далеко не всегда сочетаются в одном лице.

Безусловно, нельзя требовать от основной массы граждан безупречного знания существующих экологических запретов. Но давайте проанализируем ситуацию. При въезде на территорию особо охраняемого природного объекта, допустим природного парка, на доступном месте вывешена табличка, где большими буквами четко перечислены деяния, которые нельзя совершать, как то: запрещен въезд на территорию на автотранспорте, нельзя разжигать костры и т.д. Всем прекрасно известно, что запретный плод сладок, и людьми во многом руководит не чувство осознания своей причастности к состоянию среды собственного обитания, а частный или групповой эгоизм. Поэтому въезд машин на запрещенную территорию нередко может предотвратить только наличие на пути серьезного препятствия в виде бетонного забора, а не уровень правосознания приехавшего отдохнуть водителя. К счастью, в Москве функционирует экологическая милиция, которая восполняет недостаток сознательности правонарушителей незамедлительным взиманием штрафа. 

Что же нужно делать для улучшения освоения гражданами правил правомерного поведения? Во-первых, это совершенствование системы среднего образования, на которой лежит ответственность за нравственное состояние подрастающего поколения, которому необходимо разъяснять, что административная и уголовная ответственность за экологические проступки и преступления наступает с 16-ти лет, а значит, важно предупредить возможные негативные для них последствия путем доведения через преподавание  специального предмета важности соблюдения требований законов. Получившие такие знания школьники доведут эти сведения до своих заеденных бытом родителей, которые также задумаются о бренности бытия и необходимости соблюдения правовых предписаний.

Важная роль в процессе повышения правовой культуры отводится средствам массовой информации. Это могут быть специальные теле- и радиопередачи, посвященные вопросам правомерного поведения в экологической сфере, и соответствующая реклама, которая в отличие от роликов уважаемой «Green Peace» должна быть понятной многим.

К числу правовых просветителей следует отнести и печатные издания, особенно издаваемые массовыми тиражами и потому горячо любимые многими, которым пора, наверно, от публикаций душераздирающего толка переходить к просветительской тематике. Без сомнения, это потребует финансовых вложений со стороны государства, но ведь есть экологические фонды, часть средств которых должна направляться, в том числе на просветительские цели.

Близка к рассмотренной и проблема повышения экологической культуры, под которой понимается тот объем знаний, который позволяет индивиду осознать происходящие в окружающей среде процессы, знать факторы, влияющие на ухудшение ее состояния, трезво оценивать собственные возможности по предотвращению ее деградации. Мне могут возразить, что это не актуально, поскольку проблема предупреждения экологических правонарушений носит государственный характер, а значит, объем таких знаний у отдельно взятого человека не несет полезной нагрузки. Хорошо, а кому доставляет удовольствие лицезреть загаженные последствиями «культурного» отдыха сограждан на природе лесные массивы, выгоревшие из-за небрежно брошенной спички леса, масляные разводы на поверхности ручья, в котором только что помыл машину какой-нибудь борец за чистоту? Кому нравится наблюдать каждый день при входе, скажем, в дом разбросанные окурки и прочий мусор? Как тут не вспомнить слова героя произведения М. Булгакова «Собачье сердце», сказавшего: «Разруха – она не в стране, а в голове».

Вернемся к правовым аспектам. Всякие запреты является таковыми только тогда, когда государство может обеспечить силой созданных им органов и правовых институтов необходимые условия для их соблюдения. Иными словами, обеспечить неотвратимость ответственности. Кстати, статья 3 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» провозгласила неотвратимость наступления ответственности за совершение экологических правонарушений в качестве одного из основных принципов охраны окружающей природной среды.          

В идеале каждое противоправное деяние должно влечь за собой неблагоприятные последствия для лица, его совершившего, в виде установленной законом ответственности. Я уже приводил выше данные о соотношении количества совершаемых нарушений лесного законодательства и числа привлеченных за это в ответственности лиц. Схожая картина и по другим видам экологических правонарушений.   
Природоохранные и правоохранительные органы объективно не в состоянии обеспечить свое присутствие буквально пол каждым деревом и у каждого ручья, а потому нуждаются в информации о фактах совершения противоправных деяний. Такая информация может исходить, прежде всего, от очевидцев происшедшего, т.е. граждан. У нас уже генетически заложено неприятие сотрудничества со специально уполномоченными органами, а это прямое следствие отсутствия должного уровня законопослушности и ответственности за происходящее вокруг нас. Лучше хранить гордое молчание, зная, что на твоих глазах уничтожается природа. Однако стоит задуматься о сохранении чистоты дома, в котором живешь. Кстати, своевременное и объективное оповещение государственных органов о фактах правонарушений в цивилизованных странах считается признаком законопослушности, и это качество материально поощряется. Думается, со временем этот опыт найдет применение и у нас.

Вторым негативным моментом, который следует преодолеть в этом вопросе, является низкая реальная привлекаемость выявленных нарушителей к ответственности.  Особенно это характерно для административных правонарушителей, взыскиваемость штрафов с которых редко превышает в среднем 60-70%, а где-то не удается собрать и 30% сумм штрафов. Это значит, что ушедший от ответственности правонарушитель с легкостью преступит закон и в последующем, будучи уверен в своей безнаказанности.
В качестве еще одной из причин совершения экологических правонарушений необходимо назвать несовершенство экологического законодательства, противоречивость его предписаний. Так, например, статья 84 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» устанавливает ответственность за совершение экологических правонарушений для юридических лиц. Казалось бы, прогресс по сравнению с Кодексом РСФСР об административных правонарушениях, который не относит к субъектам нарушения коммерческие и иные структуры. А на практике получается, что в целом очень хорошую идею не довели до ума. Размеры штрафов, которые сейчас могут быть наложены на юридические лица, просто смешны – от 50 до 500 рублей. И за последние несколько лет законодатель не приложит усилий к устранению этой проблемы путем повышения шкалы ответственности нарушителей. Можно предположить, что многие предприятия ввиду стойкой неплатежеспособности не смогут ответить рублем за содеянное, но ведь есть и рентабельные природопользователи – нарушители, которые за счет увеличения размеров штрафов за экологические правонарушения могли бы улучшить финансирование тех же экологических фондов. И самое печальное, что субъекты Федерации не могут в полной мере воспользоваться на основании ст. 72 Конституции России своим правом на введение адекватных уровню распространенности правонарушений санкций, поскольку названная статья Закона об охране окружающей природной среды, если можно так выразиться, «застолбила» многие составы правонарушений, что не дает свободы для маневра регионам. 

Но в ряде случаев дело вообще доходит до абсурда. Передовой, казалось бы, Федеральный закон «Об экологической экспертизе» в статье 30 квалифицировал составы административных правонарушений, имеющих отношение к предмету регулирования, а вот санкции установлены законодателем не были. В итоге уже более 4 лет имеет место ситуация, когда можно смело нарушать, не боясь быть наказанным. Причем это относится не только к заказчикам объектов экологической экспертизы, но и к ее организаторам и членам экспертных комиссий.

Очень нужны законы об экологических и иных целевых природоохранных и природоресурсных фондах, поскольку печальный опыт регулирования отношений с экологическими фондами на основании одной статьи 21 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды», когда немало средств ушло на мероприятия, не связанные с делом охраны природы, заставляет о многом задуматься. 
И, наконец, последняя проблема, требующая своего разрешения, - повышение эффективности деятельности природоохранных и правоохранительных органов. Главным аспектом здесь является кадровое обеспечение. За последние годы и те и другие органы понесли существенные кадровые потери, когда многие опытные работники нашли свое применение в коммерческих структурах. Замена им во многих случаях была далеко не адекватной. Значит, на повестке дня стоит вопрос повышения уровня профессионализма путем использования различных форм обучения.

Для сохранения сегодняшнего кадрового потенциала природоохранных и правоохранительных органов необходим реально обеспечиваемый государством набор материальных и социальных гарантий, чтобы каждый работник твердо знал, что за ним стоит серьезная организация под названием государство, способная поставить на место каждого, кто посягнет на жизнь и здоровье своего чиновника.  

Материально-техническое обеспечение многих комитетов охраны природы и иных контролирующих органов оставляет желать лучшего, несмотря на широко развивающуюся практику использования на эти цели фиксированного процента поступлений в экологические фонды.

Одним из решающих факторов, могущих повлиять на эффективность работы названных органов, следует назвать поиск путей более тесного взаимодействия, основанных на принципах равноправного партнерства. Это могут быть и обмен оперативной информацией о нарушениях экологического законодательства, включая незамедлительную передачу в правоохранительные органы сведений о совершенных деяниях, в которых содержатся признаки экологических преступлений, и проведение совместных проверок на наиболее беспокойных участках, и организация совместных семинаров и иных форм обмена опытом, и разработка едиными усилиями проектов документов, и многие другие формы взаимодействия.
К этому следует добавить такие элементы, как исключение дублирования в работе и осознание важности поставленных перед ними задач, решение которых должно привести к одной цели – укреплению законности в сфере природопользования, охраны окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности, а значит и улучшению качественного состояния среды нашего с Вами обитания.

В своем выступлении я остановился только на нескольких аспектах предупреждения экологических правонарушений. Полагаю, что выступающие дополнят мой доклад интересными и более предметными сообщениями.

***
ПРИЧИНЫ И ПРЕДУПРЕЖДЕНИЕ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРЕСТУПЛЕНИЙ 1
Данные официальной статистики по форме №1 «Сведения о зарегистрированных, раскрытых и нераскрытых преступлениях» позволяют сделать вывод о том, что за последние годы удельный вес поставленных правоохранительными органами на учет экологических преступлений в общей структуре фиксируемых преступлений неизменно растет. В то же время, несмотря на сравнительно небольшой объем таких деяний в общей структуре преступности (около 1%), статистика позволяет видеть лишь вершину айсберга под названием экологическая преступность. Действительно, по оценкам того же профессора Жевлакова Э.Н., в силу имеющей место высокой латентности многие экологические преступления остаются вне поля зрения правоохранительных органов и составляют реально порядка 10% от общего числа совершаемых на территории Российской Федерации преступных деяний.

В этой связи наряду с необходимостью усиления борьбы с экологической преступностью, направленной на своевременное выявление, пресечение и раскрытие такого рода преступлений, что, по нашему мнению, безусловно, необходимо, но в большей степени относится к констатации факта уже совершенных преступлений, следует более активно разрабатывать и внедрять в практику превентивные меры, направленные на предупреждение экологических преступлений. В свою очередь для выработки таких мер нужно определиться с обстоятельствами, способствующими совершению преступлений в экологической сфере, то есть причинами и условиями. 

Причинами, способствующими совершению экологических преступлений,   являются разнообразные социальные, экономические, политические, идеологические, психологические, организационно-управленческие, воспитательные, личностные и иные факторы, которые собственно и порождают экологические преступления.

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 экологической преступности. Безусловно, важными сегодня являются проблемы терроризма, экстремизма, наркотизма, торговли людьми, убийств народных избранников, однако мы уже ранее отмечали 2, что не вполне прослеживается последовательная государственная воля в разработке и реализации действенных мероприятий, направленных на пресечение и предупреждение экологических преступлений. Так, в Национальном плане Российской Федерации по реализации межгосударственных программ на период с 2000 до 2003 года, утвержденном постановлением Правительства РФ от 16 августа 2000 года №600 3 также как и в ранее принимавшихся федеральных целевых программах по усилению борьбы с преступностью, места вопросам, посвященным борьбе с экологическими преступлениями, не нашлось.     

В идеологическом смысле питательной средой дальнейшего развития экологической преступности, как представляется, служит вольно или невольно пропаганда средствами массовой информации (телевидение, радиоканалы) образа преуспевающего человека. В целом направленность на успех в рыночных условиях сама по себе похвальна, но смущает один весомый факт – в списке наиболее богатых людей мира, ежегодно публикуемых солидными западными изданиями, Россию с гордостью представляют только те, кто имеет доступ к природных 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 преступности формируют простые обыватели, которых и преступниками то можно назвать с большой натяжкой.   

К числу организационно-управленческих факторов необходимо отнести, прежде всего, отсутствие четкой специализации правоохранительных органов в борьбе с экологическими преступлениями. 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 7 декабря 2000 года Структуре милиции общественной безопасности, финансируемой за счет средств федерального бюджета 4 регионы лишены возможности создавать за свой счет органы дознания 5. Не соответствует складывающейся обстановке и уровень взаимодействия правоохранительных органов, прежде всего прокуратуры, с природоохранными органами, которые являются основными поставщиками информации о противоправных деяниях в экологической сфере.

Очевидно, что содержательная сторона воспитательно-образователь-ного процесса также отражается на состоянии экологической преступности. Отрадно, что в развитие утратившего силу в прошлом году Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» с 1992 года 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 нарушают запретов и выполняют 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.    

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.

Так, проведенная в мае 2000 года реструктуризация системы органов экологического контроля фактически парализовала их целенаправленную работу и не случайно на последней итоговой коллегии Министерства природных ресурсов РФ, состоявшейся весной 2003 года, было отмечено, что становление системы территориальных органов этого федерального органа исполнительной власти фактически завершилось лишь в 2002 году, то есть потребовалось более двух лет, чтобы механизм заработал в нормальном режиме.

Существенным условием совершения экологических преступлений являются и 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 и санитарно-защитных зон источников питьевого водоснабжения. 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. 

Вполне конкретный упрек можно высказать и в адрес депутатского корпуса, выдающего на протяжении последних 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. Давно пора понять, что контингент в местах лишения свободы можно уменьшать не только путем периодического освобождения наименее опасных от ответственности, но и посредством более активного применения санкции в виде штрафа.

Естественно и несовершенство норм статей главы 26 Уголовного кодекса РФ, с одной стороны влекущее за собой трудности в расследовании по ряду составов (ст. ст. 246-254, 257, 259 и 262 УК РФ), с другой, обусловливающее наступление уголовной ответственности наличием материальных последствий (ст. ст. 246, 248-251, 254 УК РФ), также не способствуют снижению уровня экологической преступности.

Конечно же, перечисленные 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 экологической преступности.

Среди конкретных мер, направленных на предупреждение экологических преступлений, в первую очередь, следует отметить необходимость определения и оглашения четко выраженной воли государства, его нацеленности на борьбу с этим злом. Такая воля может быть выражена путем усиления в уголовном законодательстве санкций за совершение экологических преступлений, оптимизации формулировок отдельных статей в главе 26 Уголовного кодекса РФ. Безусловно, федеральные целевые программы борьбы с преступностью должны включать в себя мероприятия, направленные на предупреждение экологических преступлений.

Должно уделяться внимание укреплению материально-технического потенциала природоохранных и правоохранительных органов, поскольку во многих случаях их оснащенность явно уступает оппонентам и не позволяет активно противостоять экологической преступности, принимающей все более организованные формы. 

Нужно более эффективно использовать в пропагандистских целях средства массовой информации, что при разумном и своевременном применении должно оказать позитивное влияние на правосознание населения. 

Наконец, необходимо внести коррективы в механизм экологического воспитания и образования, поскольку в своем существующем виде он не оказывает требуемого влияния на формирование обусловленного складывающимися реалиями экологического мировоззрения. Это предполагает смещение акцента в сторону правовых аспектов охраны окружающей среды и природопользования. 

Без осуществления названных и иных мер, по нашему мнению, борьба с экологической преступностью будет сводиться лишь к регистрации ставших достоянием правоохранительных органов фактов общественно опасных деяний в сфере экологии, в то время как большинство нарушителей будут по-прежнему уходить от ответственности.

***

ОСНОВНЫЕ ПУТИ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРЕСТУПЛЕНИЙ 1
Проблеме существующей опасности превращения Российской Федерации в одну большую зону экологического бедствия и возможным направлениям выхода страны из затянувшегося экологического кризиса посвящено в последние годы немало публикаций. Вместе с тем, учитывая то обстоятельство, что эту проблему во многом обусловливают противоправные деяния, выражающиеся в нарушении экологического законодательства, правомерно ставить вопрос и о причинах экологической деликтности, прежде всего преступности, и о путях предупреждения таких посягательств на установленный государством порядок, регулирующий общественные отношения в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности. 

Следует отметить, что экологическое законодательство в 90-е годы 20-го века претерпело значительную трансформацию, что характерно для многих других отраслей права, и процесс его динамичного развития продолжается. В науке широко используется термин «экологизация законодательства», под которым понимается необходимое насыщение других отраслей законодательства экологическими нормами. В определенной степени можно говорить и об упорядочении системы ответственности и ужесточении санкций за нарушения экологического законодательства, в частности, нормами административного права. Заметен и прогресс в уголовном законодательстве, которое сегодня олицетворяет собой системный подход к родовой классификации преступлений.

Выделение законодателем в отдельную главу Уголовного кодекса РФ экологических преступлений, казалось бы, свидетельствует об усилении внимания со стороны государства к проблеме преступных посягательств на объекты окружающей среды. Безусловно, конкретизированы с учетом мнения научной общественности формулировки диспозиций отдельных статей с учетом характера общественной опасности для окружающей природной среды и здоровья человека самих деяний и причиняемых ими последствий.

Однако размытость формулировок отдельных составов, а также низкие пределы санкций за совершение экологических преступлений можно отнести к числу доминирующих факторов, препятствующих эффективности борьбы с экологическими преступными проявлениями.

Борьба с экологической преступностью является одним из ключевых направлений на пути предупреждения экологических правонарушений. Ранее многие авторы, занимающиеся вопросами экологических преступлений и экологической преступности, например, профессоры Ермаков В.Д. и Жевлаков Э.Н., отмечали, что трудно бороться с явлением, не имея на то четкой позиции государства, и справедливо критиковали федеральные целевые программы по усилению борьбы с преступностью за то, что в них отсутствовали мероприятия, посвященные борьбе с экологическими преступлениями.

 К великому сожалению, утвержденная постановлением Правительства РФ от 10 марта 1999 г. №270 Федеральная целевая программа по усилению борьбы с преступностью на 1999-2000 годы также не содержит мероприятий по предупреждению экологических  преступлений. Таким образом, можно констатировать, что на государственном уровне данная проблема еще не получила должной оценки, что свидетельствует об отсутствии осознания реального уровня общественной опасности экологических преступлений.

Вместе с тем вопрос сохранения и оздоровления окружающей среды входит в число национальных интересов страны. Об этом прямо говорится в Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной Указом Президента РФ от 17 декабря 1997 г. №1300 (в редакции Указа Президента РФ от 10 января 2000 г. №24).

Таким образом, экологические преступления, объективная сторона которых непредсказуема, препятствуют надлежащему функционированию созданной государством системы обеспечения сохранности и оздоровления окружающей среды и ее отдельных объектов, а потому представляют собой серьезную угрозу национальным интересам страны. Устранение отмеченного недостатка, наряду с решением криминологических проблем в отношении других общественно опасных деяний экономического и иного характера, влияющих на устойчивое функционирование государства, должно быть отнесено к числу первоочередных мероприятий по борьбе с преступностью.

Число зарегистрированных преступлений, количество лиц, привлеченных к ответственности и осужденных по приговору суда, отражают лишь частично положение дел в сфере борьбы с экологическими преступлениями, как справедливо отмечают многие авторы, исследующие вопросы борьбы с антиобщественными деяниями, посягающими на окружающую среду.     
Латентность экологических преступлений по отдельным составам достигает, по мнению профессора Жевлакова Э.Н., 95-99% и с учетом этого удельный вес этих преступных проявлений составляет на протяжении последних лет примерно от 10 до 20% в общей структуре преступности. Достаточно сказать, что только по фактам преступных посягательств на лесные ресурсы попадает в поле зрения правоохранительных органов и реально привлекается к ответственности примерно 1 из 400 совершивших такие деяния. И это при том, что данный вид преступлений является одним из наиболее регистрируемых среди экологических преступлений в целом.

  Сказанное говорит о том, что государству в лице его компетентных органов при разработке проекта федеральной целевой программы по усилению борьбы с преступностью на 2001 и последующие годы необходимо повернуться лицом к проблеме экологической преступности, разработать и включить в число основных направлений деятельности комплекс предупредительных мероприятий, способных повысить состояние законности на этом участке.

Безусловно, структура экологической преступности в стране отличается неоднородностью и это обусловлено, прежде всего, спецификой наличия тех или иных доминирующих в каждом конкретном регионе природных ресурсов и объектов, попадающих в поле зрения нечистых на руку людей. Так, для Волжко-Каспийского бассейна характерны многочисленные факты нарушений правил лова рыбы осетровых пород, который зачастую носит ярко выраженный организованный характер с привлечением большого числа соучастников, включая организаторов, исполнителей, пособников и других лиц, и приличным материально-техническим оснащением, позволяющим поставить этот промысел на поток и составить конкуренцию легальным предприятиям по добыче и переработке осетровых. В Приморье схожая ситуация обстоит с выловом морских биологических ресурсов, когда на борьбу с массовым браконьерством ежегодно в рамках операции «Путина» мобилизуются большие силы правоохранительных и природоохранных органов.

Как уже говорилось выше, незаконная порубка деревьев носит распространенный характер, стабильно занимая второе место в общей структуре экологической преступности.

В связи с продолжающимся сегодня строительным бумом хищнические масштабы приобретает самовольная разработка недр в форме добычи песка, глины, гравия и иных полезных ископаемых, в то время как на этот вид деятельности требуется наличие лицензии. Вместе с тем подобные деяния, кстати, широко распространенные в Московской области, наносящие немалый ущерб экономическим интересам страны и регионов и обезображивающие ландшафт, не криминализированы Уголовным кодексом РФ. Диспозиция ст. 255 УК РФ «Нарушения правил охраны и использования недр» фактически устанавливает уголовную ответственность за нарушение технических правил, регулирующих разработку недр, а не за посягательство на недра как природный объект, подлежащий уголовно-правовой охране. В итоге судебная статистика 1997-1998 годов дает низкий показатель осужденных (3-4 человека в год). А применение ст. 171 УК РФ, предусматривающей ответственность за незаконное предпринимательство, в том числе в сфере добычи природных ресурсов, не всегда возможно как в силу отсутствия понятия крупного ущерба от такой деятельности, так и из-за невозможности доказать умысел на занятие предпринимательской деятельностью, т.е. связанной с извлечением прибыли.

Сказанное говорит о том, что борьба с экологическими преступлениями, в том числе и криминологические ее аспекты, нуждается в совершенствовании.    
По нашему мнению, основными направлениями предупреждения экологических преступлений могут быть:
неукоснительное внедрение в жизнь института неотвратимости ответственности за совершение экологических преступлений. Статья 3 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» в числе основных принципов охраны окружающей природной среды называет неотвратимость наступления ответственности за нарушение требований природоохранительного законодательства. В последние годы ведутся дискуссии о целесообразности использования термина «неотвратимость наказания». Представляется, что наказание есть неотъемлемая часть сложного механизма ответственности, конечная фаза, характеризующая его эффективность;

более жесткая специализация прокурорских работников, следователей и судей, осуществляющих соответственно надзор, расследование и рассмотрение в судах уголовных дел экологического характера. Не требует веских доказательств утверждение о том, что специализация подразделения на одном или нескольких однородных видах деятельности значительно повышает результативность. Хотя охарактеризовать экологическое законодательство как однородную массу правовых норм было бы слишком смело (число только законодательных актов, регулирующих общественные отношения в этой сфере, приближается к 30), существование обособленных природоохранных прокуратур оправдывает такую специализацию. Для примера, Московская региональная природоохранная прокуратура по итогам второго года своего существования в 1999 году превзошла по числу выявленных нарушений рассматриваемого законодательства совокупные достижения трехгодичной давности прокуратур Москвы и Московской области, в распоряжении которых находится свыше 80 райгорпрокуратур. Число расследованных и направленных в суды уголовных дел также возросло, хотя, объективно говоря, они и не отличаются заметным разнообразием (основную массу составляют дела по фактам незаконных рубок). Специализация судейского корпуса на уголовных делах экологического характера пока еще не носит повсеместно ярко выраженного характера, но позитивный пример рассмотрения дел конкретными судьями в арбитражных судах говорит в пользу такого шага;

повышение эффективности прокурорского надзора за дознанием и следствием по делам об экологических преступлениях. В силу того, что расследование экологических преступлений является сравнительно новым видом деятельности правоохранительных органов, а также учитывая существенно помолодевший и не наделенный достаточным опытом состав следственных работников, появление в отдельных регионах подразделений экологической милиции, на которые возложены функции осуществления дознания по экологическим составам, возрастает роль прокурорского надзора за дознанием и следствием, основная задача которого сводится к недопущению фактов сокрытия экологических преступлений, а также обеспечению полноты и всесторонности проводимых в рамках уголовно-процессуального законодательства мероприятий по расследованию преступлений в сфере экологии;

улучшение взаимодействия правоохранительных и природоохранных органов в борьбе с преступными посягательствами на объекты природы. Можно с большой долей уверенности констатировать, что сегодня отношения между органами прокуратуры и контролирующими органами в сфере охраны окружающей среды не носят  должного конструктивного характера. Если роль прокуроров в координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью в целом отражена в соответствующем Указе Президента РФ, то критерии взаимодействия их с природоохранными органами до настоящего времени не подвергались научной проработке. В итоге сейчас единственным по настоящему целевым документом в рассматриваемой сфере является совместное указание 1997 года Генеральной прокуратуры РФ, МВД России и Федеральной службы лесного хозяйства России о мерах по борьбе с нарушениями лесного законодательства. Такие документы необходимо разработать и утвердить по всем направлениям борьбы с экологическими правонарушениями, включая преступления;

совершенствование законодательства об уголовной ответственности за совершение экологических преступлений. Приведенный выше пример с незаконной добычей полезных ископаемых говорит о необходимости криминализации этого и ряда других деяний, носящих общественно опасный характер. С учетом трехлетней практики применения главы 26 Уголовного кодекса РФ правоохранительными органами и судами нужно определиться с оптимизацией формулировок диспозиций конкретных составов, возможной декриминализацией отдельных деяний. Следует критически оценить предусмотренные законом санкции за преступления, широкое распространение которых подтверждается статистическими данными правоохранительных органов;

усиление профилактической работы с населением путем более активного задействования средств массовой информации. К сожалению, существующая сегодня система подачи криминального материала во многих широко известных печатных изданиях и на телевидении построена на принципах формирования у населения комплекса виртуальной некрофилии, что должно являться предметом особого внимания не столько криминологов, сколько психиатров. Государство должно иметь и уметь публично выражать свою позицию в борьбе с преступностью, включая экологическую. Профилактический аспект, включая методы пропаганды в средствах массовой информации, должен являться составной частью программы по борьбе с преступностью, а финансироваться такие мероприятия применительно к рассматриваемой сфере должны из средств фонда поддержки правоохранительных органов и экологических фондов;

более широкое привлечение сил общественных организаций. Здесь следует различать структуры, нацеленные на конструктивное решение экологических проблем, которые оказывают конкретную помощь правоохранительным органам, предоставляя достоверную информацию о фактах нарушений экологического законодательства, от течений популистско-анархического свойства, именуемых «алармистами» (от англ. «alarm» -тревога), вводящих нередко население в заблуждение стихийными акциями протеста.

В числе обязательных мероприятий психолого-социологического характера следует отметить необходимость повышения экологической культуры населения, формирования у него здорового экологического мировоззрения, нетерпимого отношения к лицам, в той или иной форме нарушающим экологическое законодательство. 

Таковы основные пути предупреждения экологических преступлений. Автор статьи не ставил перед собой цель охватить весь спектр мероприятий, способствующих предупреждению экологических преступлений, и, не претендуя на бесспорность изложенных тезисов, высказал с позиции практического работника органов прокуратуры, собственное видение путей разрешения проблемы.           

***

РОЛЬ ПРЕДОСТЕРЕЖЕНИЯ ПРОКУРОРА В ПРЕДУПРЕЖДЕНИИ ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРАВОНАРУШЕНИЙ 1 

Органы прокуратуры, к одной из главных целей деятельности которых п. 2 ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» относит обеспечение укрепления законности, в силу специфики поставленных перед ними задач обязаны присущими им средствами и методами принимать самое активное участие в предупреждении нарушений законов, в том числе регулирующих общественные отношения в сфере природопользования, охраны окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности.

Уже более года прошло с момента внесения в названный Закон изменений и дополнений (имеется в виду Федеральный закон от 10.02.1999 №31-ФЗ), которые по замыслу законодателя были призваны повысить эффективность деятельности прокуроров. Коснулись изменения и деятельности прокуроров по надзору за исполнением законов, и, прежде всего, это относится к дополнению инструментария правовых средств реагирования новым (хотя и имевшим место ранее – до 90-х годов) полномочием по объявлению предостережения о недопустимости нарушения закона.

Отличительная особенность этого средства реагирования от других (протеста, представления, постановления, искового заявления) заключается в том, что оно применяется не по факту уже совершенного правонарушения, а в связи с имеющимися у прокурора сведениями о готовящихся деяниях, сущность которых входит в конфликт с законом.

Следует отметить, что такая мера реагирования возможна только при осуществлении надзора за исполнением законов (включая правовые акты экологической направленности), а также за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, которые тоже могут носить экологический характер. Необходимо уточнить, что применяется предостережение лишь в случаях, когда потенциальные нарушения не будет иметь преступного характера, поскольку приготовление к совершению преступного деяния в силу ст. 29 Уголовного кодекса РФ образует состав неоконченного преступления.

Статья 25-1 Закона о прокуратуре предусматривает, что предостережение объявляется в письменной форме должностному лицу. К сожалению, проведенная в ст. 21 этого Закона граница между должностными лицами государственных и муниципальных органов и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций и отсутствие примечания об объединении их единым понятием «должностные лица», не создает законных оснований для применения этого средства реагирования по отношению к руководителям разного рода негосударственных и немуниципальных должностных лиц, нередко осуществляющих свою деятельность с нарушением экологического законодательства. 

Судить об уровне применения в экологической сфере такой меры как предостережение о недопустимости нарушения закона, носящей четко выраженный предупредительный характер, в целом по стране крайне трудно, поскольку в форму статистической отчетности «П» - «Отчет о работе прокурора» Генеральной прокуратурой РФ не были своевременно внесены коррективы, что не позволяет иметь представление о количестве объявленных предостережений применительно к рассматриваемой области общественных отношений. Таким образом, изложенное обстоятельство не дает оснований провести соответствующий анализ и сделать его достоянием общественности. Вместе с тем определенную картину, имеющую непосредственное отношение к исследуемой теме, дают результаты работы специализированных природоохранных прокуратур – Волжской межрегиональной и Московской региональной.

Так, прокурорами 15 межрайонных прокуратур, подчиняющихся Волжскому природоохранному прокурору, за истекший год объявлено свыше 600 предостережений. Этот факт говорит о том, что экологическая деликтность в регионе широко распространена. В то же время это яркое свидетельство осознания прокурорами необходимости  осуществления мер, предупреждающих незаконную деятельность должностных лиц в области экологии. Практика Московской региональной природоохранной прокуратуры, не имеющей в подчинении межрайонных прокуроров, в минувшем году складывалась менее активно, что выразилось лишь в 8 объявленных предостережениях.

Здесь может возникнуть резонный вопрос, а насколько эффективен сам механизм объявления предостережения и приводит ли применение такого акта реагирования к реальному предотвращению экологических правонарушений, т.е. носит ли оно то рациональное предупредительное начало, которое заложено в него законодателем.

В отсутствие достоверного анализа фактов рецидива попыток совершить противоправные деяния в целом по стране трудно выстроить четкое суждение об этом. Вместе с тем не будет голословным утверждение, что с мнением прокурора, изложенным в предостережении, считаются.

Для сведения: все 8 объявленных Московским региональным природоохранным прокурором в 1999 г. предостережений о недопустимости нарушений экологического законодательства связаны с вопросами незаконного расходования средств экологических фондов на выплаты премий государственным и муниципальным служащим, что прямо запрещено как федеральным, так и региональным законодательством. На сегодняшний день в прокуратуре отсутствуют данные о том, что содержащиеся в предостережениях прокурора требования преданы забвению и практики развивается по наработанному ранее противоправному пути.

Хотя не всегда твердая позиция прокурора с первого раза находит должное понимание у отдельных должностных лиц. К примеру, глава одного из муниципальных образований Московской области обжаловал в Генеральную прокуратуру РФ предостережение Московского регионального природоохранного прокурора, но прокуратуре удалось доказать, что ее требования обоснованы нормами законодательства, а потому являются законными. Последующего судебного обжалования акта прокурорского реагирования не последовало.

Можно предположить, что подобные инциденты еще будут случаться в ближайшем будущем в силу, во-первых, малого срока действия нормы Закона о прокуратуре, устанавливающей полномочия прокуроров по объявлению предостережений, а, во-вторых, еще и из-за того, что прокуроры наверняка станут применять названное правовое средство в тех сферах, где ранее оно не применялось.

По статистике к наиболее часто совершаемым нарушениям экологического законодательства, если не брать узкую региональную специфику, сегодня относится несоблюдение требований законов об экологической экспертизе и об обращении с отходами производства и потребления. Проблема эта характерна не только для Московского региона, а потому является типичной.           
Если у прокурора появились достоверные сведения, например, о готовящемся строительстве или реконструкции некоего объекта, не прошедшего обязательной применительно к характеру его деятельности государственной экологической экспертизы, то одним из оперативных средств реагирования в этом случае является предостережение заказчика о недопустимости такого шага с разъяснением последствий, которые могут наступить в случае игнорирования требований прокурора. А к таковым можно отнести привлечение нарушителя к административной ответственности, что весомо ударит по его карману, приостановление работ по иску прокурора, что повлечет за собой немалые финансовые затраты для возглавляемой им организации. Не исключена и уголовная ответственность в случае, если при этом были допущены нарушения правил охраны окружающей среды, повлекшие за собой тяжкие последствия (см. ст. 246 Уголовного кодекса РФ).

Не секрет, что Россия из-за неэффективных высокоотходных технологий превращается медленно, но уверенно в большую свалку, а значит проблема утилизации, в том числе и правовые аспекты ее осуществления, должны находиться в поле зрения государственных органов, включая органы прокуратуры. В этом контексте уместно расширение практики объявления прокурорами предостережений заинтересованным должностным лицам о недопустимости несанкционированного вывоза отходов, поскольку таковой может осуществляться только на основании заключаемых со специализированными муниципальными предприятиями договоров о вывозе промышленных и бытовых отходов. В том же ключе следует подходить и к вопросам эксплуатации полигонов твердых бытовых отходов, осуществляющейся нередко при отсутствии лицензии на этот вид деятельности.

Резюмируя сказанное, необходимо отметить, что арсенал прокурорских полномочий пополнился весомым инструментом – правом прокурора объявлять предостережение о недопустимости нарушения закона, что позволяет рассматривать деятельность каждого прокурора не только как представителя карательного органа, реагирующего на совершенные правонарушения с преобладанием обвинительного уклона (что служит поводом для нелестной критики со стороны радикальных «правозащитников» и лиц, им сочувствующих), но также реально оценить его способности осуществить комплекс предупредительных мер, призванных воспрепятствовать совершению противоправных деяний.

В то же время для усиления позитивного влияния на состояние законности в целом и в экологической сфере конкретно необходимо закрепить в ст. 25-1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» право прокурора объявлять предостережение руководителям коммерческих и некоммерческих организаций и частным предпринимателям, размеры антиэкологической активности которых зачастую крайне велики, что ухудшает и без того критическую ситуацию в сфере экологии.        
***

О ЦЕЛЕСООБРАЗНОСТИ ОБРАЗОВАНИЯ ПОДРАЗДЕЛЕНИЙ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ МИЛИЦИИ В СОСТАВЕ МИЛИЦИИ ОБЩЕСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ 1
Наша жизнь, и ранее с трудом вписывавшаяся в некое подобие логики, в последнее время приобретает все более черты театра абсурда. Чем больше на страницах средств массовой информации и с высоких трибун говорится о сложной экологической обстановке в стране и в конкретных регионах, чем больше усилий, казалось бы, необходимо проявлять государству по укреплению потенциала органов экологического контроля, о чем, кстати, говорится во многих программных документах, в том числе и в Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной Президентом России в январе 2000 года в новой редакции, тем большим, как ни странно, нападкам  и потрясениям подвергается система природоохранных органов, призванных от имени государства обеспечивать надлежащую экологическую безопасность. 17 мая 2000 года, когда был подписан президентский Указ о новой структуре федеральных органов исполнительной власти, в которой не нашлось места Государственному комитету Российской Федерации по охране окружающей среды и Федеральной службе лесного хозяйства России, далеко не всеми воспринимается как эпохальная дата в  реформировании государственного аппарата. Имеющий место в настоящее время паралич в системе органов экологического контроля яркое тому подтверждение.

В сентябре 2000 года в Москве была упразднена экологическая милиция. Тем самым был прерван один из позитивных, на наш взгляд, экспериментов, направленных на укрепление экологической безопасности в отдельно взятом регионе, который мог бы служить образцом по внедрению накопленного за три года опыта для других субъектов Российской Федерации.  

Не касаясь правовой оценки самого приказа по ГУВД г. Москвы о ликвидации подразделений милиции по предупреждению экологических правонарушений 2, хотелось бы в целом порассуждать о перспективах и целесообразности создания подобных подразделений и об объективных трудностях, препятствующих этому.

В числе органов, стоящих на страже законности, особое место отведено правоохранительным. Не для кого не является секретом, что есть «горячие головы», стремящиеся ослабить правоохранительную функцию государства, в том числе путем планомерного опорочивания органов охраны правопорядка, создавая через средства массовой информации в сознании населения некий негативный карательный их образ. Кроме того, видны попытки отдельных «борцов за демократию» радикально реформировать систему этих органов, включая российскую прокуратуру. А ведь опыт многих реформ последних лет в России, как правило, весьма печален для основной массы населения и есть серьезные опасения, что реализация реформ в системе правоохранительных органов приведет также к отрицательному результату. 

Говоря об эффективности работы экологической милиции в городе Москве следует отметить, что за 1997-1999 годы ее сотрудниками возбуждено 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) 3. Помимо уголовно-правового преследования у правоохранительных органов Москвы за 1997-1999 годы была серьезно налажена административная практика борьбы с нарушителями экологического законодательства. В частности, подразделениями экологической милиции привлечено к административной ответственности более 455 тысяч правонарушителей. 

Обоснованность экологической специализации подразделения милиции общественной безопасности наглядно иллюстрируется также одной из сводок ГУВД г. Москвы, согласно которой за сентябрь-октябрь 2000 года, т.е. после ликвидации экологической милиции, в столице зарегистрировано всего одно экологическое преступление. Примечательно, что в 1996 году, т.е. до образования экологической милиции в Москве имела место примерно та же картина, когда было зарегистрировано только 3 экологических преступления. 

Тем не менее, высоким чиновникам в МВД России показалось, что экологическая милиция в г. Москве занимается не свойственными ей функциями и она прекратила свое существование. 

Следует отметить, что создание подразделений муниципальной милиции за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации изначально допускалось и в настоящее время допускается статьей 9 Закона РФ «О милиции» 4. Московская экологическая милиция полностью финансировалась из бюджета Москвы. Единственным аспектом, позволявшим считать ее деятельность не вполне укладывающейся в рамки Закона о милиции, являлось наделение ее в силу трехстороннего Соглашения между Госкомэкологией России, МВД России и Правительством Москвы статусом специально уполномоченного государственного органа в области охраны окружающей природной среды. Кроме того, наделение подобным статусом осуществляется посредством издания постановления Правительства РФ.

В целях устранения несоответствия закону реально осуществляемых функций в порядке законодательной инициативы группой членов Совета Федерации и депутатов Государственной Думы даже готовился проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в статью 2 Закона РФ «О милиции», который должен был возложить на милицию в целом задачи по обеспечению экологической безопасности.  Представляется, что не имело и не имеет смысла наделять органы милиции несвойственными им функциями, которые уже возложены на целую систему государственных органов, специально уполномоченных в области охраны окружающей природной среды. Без таких поправок в Закон о милиции, экологические подразделения, вне всякого сомнения, теряют полномочия по наложению административных взысканий на виновных в совершения экологических проступков 5, признанных таковыми на федеральном уровне, в частности, в статье 84 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» 6. 

В то же время  у милиции общественной безопасности в соответствии с действующей редакцией Закона РФ «О милиции» есть изложенные в статье 2 задачи по обеспечению безопасности личности. О какой безопасности, собственно, идет речь? Законодательство о безопасности выделяет такой структурный компонент как экологическая безопасность. Но данное обстоятельство отнюдь не означает, что необходимо выходить за рамки возложенных на милицию полномочий, наделять их дополнительными рычагами воздействия на нарушителей экологического законодательства. 

Вполне достаточной мерой их участия в борьбе с такими правонарушениями является пресечение проступков, а также их фиксация в протоколе, который должен направляться для разрешения по существу в соответствующие органы экологического контроля. 

Неоценима их роль и в обеспечении  «силовой» поддержки государственных инспекторов в ходе проведения проверок, которые нередко сопряжены с определенными трудностями в проникновении на территорию хозяйствующих субъектов, а также с угрозами и даже реальным причинением вреда здоровью экологических инспекторов.

У муниципальной милиции в соответствии с названной выше статьей 9 Закона о милиции есть задачи по предупреждению и пресечению, а также раскрытию преступлений. Так, частью первой статьей 126 УПК РСФСР7 установлено, что предварительное следствие не обязательно по экологическим преступлениям, предусмотренным статьями 256 (Незаконная добыча водных животных и растений), 258 (Незаконная охота), 260 частью первой (Незаконная порубка деревьев и кустарников), 261 частью первой (Уничтожение или повреждение лесов). Эти составы согласно данным официальной статистики сегодня являются одними из наиболее распространенных в структуре экологической преступности, поэтому более чем актуально предоставить подразделениям милиции общественной безопасности возможность в полной мере применять приданный уголовно-процессуальным законом арсенал полномочий в борьбе с экологическими преступлениями. 

К глубокому сожалению, сегодня можно с полной уверенностью говорить, что на федеральном уровне милицейские чиновники против создания подразделений экологической милиции. При этом прикрываются различными мотивами, в том числе и низкой эффективностью экологических подразделений, почему-то сравнивая их с деятельностью находящихся на самоокупаемости подразделений вневедомственной охраны. Вместе с тем, они не учитывают следующее:

во-первых, в деле охраны природы, как и в вопросе охраны правопорядка в целом, следует акцентировать внимание отнюдь не на вопросах окупаемости, особенно если речь идет о правоохранительных органах;

во-вторых, там, где ведутся разговоры об элементах хозрасчетности в структуре государственных органов, неизбежно готовится питательная среда для коррупции.

Следственная деятельность, к примеру, изначально убыточна. Во многих случаях издержки на зарплату следователей, дознавателей, оперативных работников, командировки, проведение экспертиз, которые терпит государственный бюджет, не компенсируются реализацией конфискованного имущества или возмещением материального ущерба. Тем не менее, государство идет на это, поскольку обязано заставить всех неукоснительно и точно соблюдать установленные им правовые запреты для сохранения общественного порядка.

Вместе с тем, приходится констатировать, что на исходе 2000 года был нанесен серьезный удар по возможности создания в регионах полноценной, т.е. наделенной функциями дознания экологической милиции. Постановлением Правительства РФ от 07.12.2000 №926 утверждена «Структура милиции общественной безопасности, финансируемой за счет средств федерального бюджета» 8, согласно которой подразделения дознания не могут финансироваться субъектами Федерации.

Данная норма, по нашему мнению, отнюдь не вытекает из существа статьи 9 Закона о милиции, которая определяет, что состав милиции общественной безопасности, порядок создания, реорганизации и ликвидации ее подразделений, а также численность милиции общественной безопасности, финансируемой за счет средств федерального бюджета определяются Правительством Российской Федерации. То есть норма Закона делегирует Правительству России не право устанавливать структуру милиции общественной безопасности, финансируемую за счет средств федерального бюджета, а только численность муниципальной милиции, которую в силах содержать бюджет Российской Федерации. Примечательно, что рассматриваемое постановление увидело свет спустя «всего» девять с половиной лет после принятия Закона о милиции и, что удивительно, именно в то время, когда обострились дебаты по вопросу о целесообразности образования подразделений экологической милиции, причем за счет средств региональных бюджетов. 

Сказанное позволяет сделать вывод, что постановление Правительства РФ от 07.12.2000 №926 «О подразделениях милиции общественной безопасности» в части утвержденной им Структуры милиции общественной безопасности, финансируемой за счет средств федерального бюджета, не основано на Законе о милиции и существенно ущемляет полномочия субъектов Российской Федерации по созданию за счет средств собственных бюджетов как подразделений экологической милиции, так и иных специализированных структур в составе милиции общественной безопасности. Кроме того, можно констатировать, что названный документ косвенно препятствует реализации установленного статьей 42 Конституции России права граждан на благоприятную окружающую среду, поскольку изрядно дезорганизованная постоянными сокращениями и сменой вывесок система специально уполномоченных государственных органов в области охраны окружающей природной среды сегодня в условиях катастрофического недофинансирования со стороны федерального бюджета объективно не в состоянии осуществлять надлежащий контроль в рассматриваемой сфере, что обусловливает необходимость более активного привлечения сил и средств субъектов Российской Федерации, в том числе путем обеспечения возможности создания ими подразделений экологической милиции в составе милиции общественной безопасности.

Никакая аргументация в пользу запрещения финансировать дознание за счет региональных бюджетов не может считаться убедительной хотя бы потому, что и уголовное и уголовно-процессуальное законодательство в силу статьи 71 Конституции России относится к предметам исключительного ведения Российской Федерации, а, значит, субъект Российской Федерации уже не вправе изменить характер деятельности дознавателей. Кроме того, государство обеспечивает законные рамки деятельности милиции системой органов прокуратуры, на которые возложены функции надзора за исполнением законов, в том числе органами, осуществляющими дознание.

Поэтому  вопрос о целесообразности образования подразделений экологической милиции в составе милиции общественной безопасности должен решаться самими субъектами Российской Федерации, и участие государства в этом процессе в силу статьи 9 Закона РФ «О милиции» ограничивается лишь согласованием со стороны МВД России. При этом резолюция названного Министерства о несогласии с предложением субъекта Российской Федерации не может быть возведена в ранг запрета и препятствовать реализации позитивного начинания. В самом деле, трудно представить, какими мотивами можно обосновать свое нежелание поддержать идею, направленную на обеспечение провозглашенных Конституцией России экологических прав граждан.

Говоря об эффективности деятельности экологической милиции, следует подчеркнуть, что оценивать ее должен тот, кто отвечает перед налогоплательщиками за реальную отдачу собранных налогов. Если субъект Федерации считает, что существование экологической милиции себя не оправдывает, что ее сотрудники являются обузой на шее бюджета в ущерб повышению пенсий и иных социальных пособий граждан, такой милиции не место. Если же эффект от ее деятельности присутствует, он может быть оценен методическим путем, он виден простому налогоплательщику, о чем же еще может идти речь.

P.S. В период подготовки настоящей статьи к опубликованию произошли очередные организационно-штатные изменения, касающиеся непосредственно затронутых выше проблем. Приказом МВД России от 28.08.2001 Московская экологическая милиция восстановлена и получила возможность опровергнуть доводы недоброжелателей о своей несостоятельности. На вопрос о том, насколько удачным будет новый эксперимент в рамках отмеченных нами выше функциональных ограничений соответствующих подразделений муниципальной милиции, ответит практика.  

***

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ И МУНИЦИПАЛЬНЫЙ ЭКОЛОГИЧЕСКИЙ КОНТРОЛЬ: ЕДИНСТВО ИЛИ ПРОТИВОПОЛОЖНОСТЬ? 1
Наделение органов государственной власти полномочиями на осуществление государственного экологического контроля на объектах хозяйственной и иной деятельности не лишает органы местного самоуправления права на осуществление на тех же объектах, находящихся на территории муниципального образования, муниципального экологического контроля. Такой вывод следует из определения Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ от 26 мая 2003 г. №44-ГОЗ-10 2, согласившейся с мнением заместителя прокурора Пермской области, оспаривавшего абзац пятый пункта 1 статьи 9 Закона Пермской области от 9 декабря 2002 г. №502-94 «Об охране окружающей среды Пермской области» 3, в котором было закреплено, что органы местного самоуправления в соответствии с федеральным законодательством… осуществляют муниципальный экологический контроль на объектах, не отнесенных к объектам федерального государственного экологического контроля и государственного экологического контроля Пермской области. В новой редакции оспоренная норма сформулирована нейтрально и устанавливает, что органы местного самоуправления в соответствии с федеральным законодательством… осуществляют муниципальный экологический контроль на территории муниципального образования 4. 

По нашему мнению, и надзирающий орган и орган правосудия при всем своем стремлении не допустить ущемления роли органов местного самоуправления в вопросах охраны окружающей среды и, прежде всего, осуществления экологического контроля, во-первых, увидели нарушение федерального законодательства там, где его не было, а, во-вторых, создали дополнительный рычаг администрирования, тяготеющий над субъектом экологических правоотношений. Попытаемся мотивировать сделанные посылки.

Согласно статье 7 Федерального закона «Об охране окружающей среды» 5 полномочия органов местного самоуправления в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды, определяются в соответствии с федеральными законами. Поскольку предметом исследования настоящей статьи является лишь одна из природоохранных функций, а именно функция экологического контроля, то приходится констатировать, что непосредственно вопросы правового регулирования муниципального экологического контроля весьма обтекаемо обозначены в пункте 2 статьи 68 названного законодательного акта и сводятся к тому, что данная форма контроля на территории муниципального образования осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации и в порядке, установленном нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. То есть речь идет о том, что федеральный законодатель должен устанавливать круг полномочий органов муниципального экологического контроля и пределы их реализации (рамки компетенции и, прежде всего, пообъектной), а конкретные органы местного самоуправления уже определяют сами, как (в какой последовательности, с какой периодичностью, с оформлением каких документов и т.д.) данные им полномочия реализовывать. И все бы ничего, но рассматриваемый закон не содержит требуемых норм.  

Некоторые положения, касающиеся муниципального экологического контроля, содержатся в Федеральном законе от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 6, статьи 15 и 16 которого относят к вопросам местного значения муниципальных районов и городских округов организацию и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории муниципального района (городского округа), за исключением объектов, экологический контроль на которых осуществляют федеральные органы государственной власти (подчеркнуто нами – А.В.). Этому закону еще предстоит вступить в силу, а вот в статье ¹ действующего пока Федерального закона от 28.08.1995 №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вообще не говорится о муниципальном экологическом контроле, а упоминается лишь об участии органов местного самоуправления в охране окружающей среды на территории муниципального образования.

Таким образом, формулировка процитированной нормы из нового Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» выводит на еще одну проблему. Дело в том, что уже давно на слуху официально озвученная, в том числе в посланиях Президента России Федеральному Собранию РФ позиция государства о том, что необходимо снижать административный диктат в угоду развитию свободы предпринимательства и гражданского общества. Если встать на позицию прокуратуры Пермской области и Верховного Суда РФ, то налицо как раз выбранный путь в обратном направлении. Действительно, каково честному российскому предпринимателю трудиться на благо реализации идеи об удвоении ВВП, когда сегодня к нему пришел инспектор государственного экологического контроля, а завтра – муниципальный инспектор. Налицо дублирование функции контроля и дополнительная нагрузка на хозяйствующий субъект, над которым висят еще несколько десятков контролеров в других сферах деятельности.

В своей работе 7 Кичигин Н.В. в условиях неразграничения объектов контроля решение проблемы видит в поисках пути взаимодействия органов, осуществляющих муниципальный экологический контроль, с соответствующими органами федерального и регионального уровня. И предлагает в целях избежания дублирования и излишнего административного давления такой выход, как планирование проверки хозяйствующих субъектов на основе совместных планов. Вот только остается вопрос, а нужно ли это делать.

По нашему мнению, не следует слишком обособлять местное самоуправление, органы которого в силу статьи 12 Конституции Российской Федерации хотя и не входят в систему органов государственной власти, но тем не менее вряд ли кто будет отрицать, что они несут в себе атрибуты власти публичной, то есть наделены правом требовать и принуждать. Потому для того же хозяйствующего субъекта не существует особой разницы в том, кто ему предписывает совершить те или иные действия либо воздержаться от их совершения. 

Таким образом, признавая потребность и в государственном, и в муниципальном экологическом контроле, как в самостоятельных формах публичного контроля, именно федеральный законодатель обязан определить, кто, где и посредством каких полномочий реализует соответствующую функцию. К сожалению, в отношении муниципального экологического контроля в большей части этот вопрос не решен. Здесь можно было бы согласиться с мнением Кичигина Н.В. о том, что в условиях безмолвия федерального законодательства, ключевая роль наряду с местным нормотворчеством должна принадлежать законодательству субъектов Российской Федерации 8, однако такими полномочиями регионы не наделены. Да и есть ли в этом смысл, если в ст. ст. 7 и 68 упомянутого выше Федерального закона «Об охране окружающей среды» федеральный законодатель возлагает эту задачу на собственные плечи.

Итак, в сложившейся непростой ситуации органы местного самоуправления вправе осуществлять муниципальный экологический контроль на любом объекте, в том числе подлежащем исключительно федеральному государственному экологическому контролю, поскольку, как установил коллегиальный орган Верховного Суда РФ в своем решении, речь идет о разных формах контроля (в решении суда говорится о несовпадении видов осуществляемых ими функций контроля как по объему предоставленных им полномочий, так и по порядку их реализации – подчеркнуто нами, А.В.), а потому данное обстоятельство отнюдь не свидетельствует о подмене органов государственной власти. Но, как мы уже установили выше, полномочий у органов муниципального экологического контроля по умолчанию федерального законодательства просто нет. Здесь мы полностью соглашаемся с Анисимовым А.П. и Алексеевым А.П., которые в своей работе отметили, что «определив такие полномочия для органов государственной власти Российской Федерации и для органов государственной власти ее субъектов, новый Закон (имеется ввиду Федеральный закон «Об охране окружающей среды» - А.В.) не делает этого в отношении органов местного самоуправления, нарушая тем самым логическую последовательность» 9.

Что касается наделения органов местного самоуправления правом нормативно устанавливать порядок реализации полномочий (которых нет), то это проблемы не решает.    

Вернемся к заголовку статьи и представим, что органы местного самоуправления наделены должными и вполне серьезными полномочиями по проверке различных субъектов независимо от ведомственной подчиненности и степени негативного воздействия на окружающую среду. Тогда резонно задать вопрос, а зачем нужен государственный экологический контроль со стороны органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Ведь всем ясно, что здание Российской Федерации состоит из маленьких кирпичиков под названием муниципальные образования, а значит и нужно весь экологический контроль, за исключением отдельных объектов межрегионального и международного значения (озеро Байкал, территориальное море и т.д.), отдать в руки местного самоуправления.

Вместе с тем с трудом можно себе представить, как муниципальные инспектора выходят на проверку на те же объекты атомной энергетики, на оборонные объекты и в другие серьезные структуры. Кроме того, в финансовом плане такая ноша будет явно неподъемной. Вывод напрашивается сам собой – требуется разграничение публичного экологического контроля по степени важности подлежащих такому контролю объектов. Основы такого разграничения заложены в пункте 2 статьи 65 Федерального закона «Об охране окружающей среды» и реализованы в постановлении Правительства РФ от 29.10.2002 №777 «О перечне объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю» 10, определяющем те объекты (не персонифицированно, а в зависимости от уровня негативного воздействия на окружающую среду), осуществлять государственный экологический контроль на которых вправе только представители федерального органа исполнительной власти. В свою очередь те объекты, которые не подпадают под указанный перечень в силу более низких экологически вредных характеристик, автоматически будут являться сферой внимания органов государственного экологического контроля, созданных в субъектах Российской Федерации. Этот вывод, в общем-то, очевиден и  не случайно, например, в постановлении Правительства Удмуртской Республики от 05.05.2003 №174 «О перечне объектов, подлежащих республиканскому государственному экологическому контролю на территории Удмуртской Республики» прямо указано, что региональному государственному экологическому контролю подлежат все объекты, не охватываемые федеральным перечнем.

Естественно в тех регионах, где в силу тех или иных причин региональные органы не будут созданы либо принимается решение об их ликвидации, государственный экологический контроль в полном объеме должны осуществлять территориальные структуры специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в рассматриваемой сфере.  

Каково же место муниципального экологического контроля в рассматриваемой системе. Однозначно, при всем уважении к мнению судей Верховного Суда РФ, речь не должна идти о проверках на одних и тех же объектах. Выделение объектов, подконтрольных органам местного самоуправления должно происходить из того перечня, который остается в поле зрения субъектов Российской Федерации, с учетом их невысокой степени негативного воздействия на окружающую среду (например, мойки, прачечные, автотранспортные предприятия и т.д.). А реализовываться эта задача должна посредством регионального нормотворчества (законом или подзаконным актом по усмотрению субъекта Российской Федерации), что нужно прямо закрепить в статье 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды». В качестве примера такого разграничения можно привести статью 12 Закона Курской области от 1 марта 2004 г. №3-ЗКО «Об охране окружающей среды на территории Курской области» 11, согласно которой к объектам государственного экологического контроля на территории названной области относятся:

объекты, находящиеся в собственности Курской области или переданные ей в управление;

объекты, расположенные на территориях двух или более муниципальных образований;

объекты, оказывающие влияние на окружающую среду в пределах двух или более муниципальных образований;

объекты, оказывающие негативное воздействие на особо охраняемые территории регионального значения и т.д.

В случае отсутствия региональных органов государственного экологического контроля в конкретном субъекте Российской Федерации и при наличии заинтересованности муниципальных образований в реализации функции муниципального экологического контроля вопрос о закреплении соответствующих объектов может решаться на основе согласительных процедур, предусмотренных статьей 9 Федерального закона «Об охране окружающей среды», и издаваемых в развитие соответствующих соглашений правовых актов субъекта Российской Федерации.

В статье 64 Федерального  закона «Об охране окружающей среды» следует указать, что публичный (властный) экологический контроль проводится на подконтрольных объектах только в одной из предусмотренных федеральным законодательством форм. 

В свою очередь в статье 68 «Об охране окружающей среды» нужно определить (четко назвать) исчерпывающий круг полномочий органов муниципального экологического контроля. За основу можно и нужно взять перечень прав, которыми наделены государственные инспектора в области охраны окружающей среды в пункте 1 статьи 66 названного закона. Хотя этот перечень универсален и для федеральных и для региональных органов государственного экологического контроля, в ряде регионов допускаются случаи нормативного расширения рамок таких полномочий. Так, согласно статье 14 Закона Ярославской области от 29 апреля 2002 г. №38-з «Об экологическом контроле на территории Ярославской области» 12 орган государственного экологического контроля названной области может осуществлять ограничение и запрещение хозяйственной и иной деятельности (подчеркнуто нами – А.В.), хотя по статье 80 Федерального закона «Об охране окружающей среды» реализация таких полномочий относится к компетенции суда. С точки зрения задач, стоящих перед органами прокуратуры, в поле зрения прокуроров должны находиться именно такие нестыковки и расхождения с федеральными законами.

Одним из ключевых моментов в полномочиях органов муниципального контроля выступает возможность участия их в административном преследовании нарушителей экологического законодательства. Поскольку административная ответственность за указанные виды правонарушений может устанавливаться и на федеральном и на региональном уровнях, то здесь необходим дифференцированный подход, основанный на положениях Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. При выявлении административных проступков, наказуемых в соответствии с КоАП РФ, материалы проверки без составления протокола, но с соответствующим актом должны направляться в органы федерального государственного (или регионального, если их правомочия будут закреплены в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях) экологического контроля для принятия решения по существу. И в этом вопросе можно встретить не вполне соответствующие федеральному законодательству акты нормотворчества субъектов Российской Федерации. Например, согласно пункту 3 статьи 14 названного выше Закона  Курской области «Об охране окружающей среды на территории Курской области» при выявлении нарушений в области охраны окружающей среды, предусмотренных Кодексом об административных правонарушениях Российской Федерации (текст приводится в оригинале – А.В.), органы местного самоуправления направляют материалы, указывающие на наличие события административного правонарушения в органы, осуществляющие областной государственный экологический контроль. А между тем, в части 4 статьи 1.3 КоАП РФ закреплено, что в соответствии с установленной структурой федеральных (а не региональных) органов исполнительной власти настоящий Кодекс определяет подведомственность дел об административных правонарушениях, предусмотренных Кодексом, федеральным органам исполнительной власти.

Что касается региональных законов, устанавливающих административную ответственность за экологические правонарушения, то здесь субъекты Российской Федерации сами определяют возможность участия в административном преследовании органов муниципального экологического контроля как это имеет место, например, в Вологодской области 13.    

Как представляется, органам местного самоуправления не стоит изобретать велосипед в поисках оптимальной формулы осуществления муниципального экологического контроля. За основу должны приниматься требования, предъявляемые к органам государственного контроля и закрепленные в Федеральном законе от 8 августа 2001 г. №134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» 14. Это, прежде всего, касается вопросов о поводах к проведению проверок, периодичности их, процедуры проведения и порядка оформления результатов. Кстати, по этой же причине фактически отсутствует необходимость в принятии во исполнение пункта 1 статьи 65 Федерального закона «Об охране окружающей среды» постановления Правительства РФ, утверждающего порядок осуществления государственного экологического контроля. Тем более, что узкая специфика контрольных мероприятий уже учтена в ряде принятых подзаконных актов, а именно в Положении о проведении государственного экологического контроля в закрытых административно-территориальных образованиях, на режимных, особорежимных и особо важных объектах Вооруженных Сил Российской Федерации и государственной экологической экспертизы вооружения и военной техники, военных объектов и военной деятельности, утвержденном постановлением Правительства РФ от 18.05.1998 №461 15, а также в Положении о государственном контроле за охраной атмосферного воздуха, утвержденном постановлением Правительства РФ от 15.01.2002 №31 16.

Резюмируя сказанное, следует отметить, что:

1) муниципальный экологический контроль – это самостоятельная форма публичного (властного) экологического контроля, осуществляемого органами местного самоуправления и задачи его те же, что и у государственного экологического контроля;

2) с учетом схожести решаемых задач имеется насущная потребность в нормативном разграничении объектов государственного и муниципального экологического контроля 17;

3) в целях легализации статуса органов муниципального экологического контроля и их должностных лиц следует детально обозначить на федеральном уровне круг полномочий этих субъектов административно-правовых отношений либо делегировать такое право регионам. 

***

О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ СООТНОШЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННОГО И МУНИЦИПАЛЬНОГО ЭКОЛОГИЧЕСКОГО КОНТРОЛЯ 1
Сфера экологических общественных отношений в силу ее особой значимости в настоящее время относится к числу ключевых направлений, где участие органов публичной власти в разрешении конфликтов, в том числе связанных с нарушением установленных правовыми актами требований и запретов, является наиболее заметным. Оценка эффективности такого участия дана в Концепции национальной безопасности, утвержденной Указом Президента РФ от 10 января 2000 г. №24 2, и вряд ли в близлежащей перспективе, учитывая очередную серьезную ломку системы федеральных органов исполнительной власти, можно  говорить о коренном улучшении ситуации в этом вопросе.

Нормативное закрепление на законодательном уровне экологический  контроль получил в утратившем к настоящему времени силу Законе РСФСР от 19.12.1991 №2060-I «Об охране окружающей природной среды»3, статья 7 относила к компетенции специально уполномоченных на то государственных органов Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды государственный контроль за использованием и охраной земель, недр, поверхностных и подземных вод, атмосферного воздуха, лесов и иной растительности, животного мира, природных ресурсов континентального шельфа и морской экономической зоны, а также за соблюдением норм экологической безопасности. В свою очередь статьи 8 и 9 названного законодательного акта относили к ведению субъектов Российской Федерации государственный экологический контроль. Наконец, статья 10 к компетенции органов местного самоуправления относила организацию государственного экологического контроля за состоянием окружающей природной среды. При этом статья 70 названного закона устанавливала, что государственный экологический контроль осуществляется органами общей компетенции федерального, регионального и местного уровней, а также специально уполномоченными на то государственными органами Российской Федерации и республик в ее составе. То есть такая форма экологического контроля как муниципальный данным законом не предусматривалась. 

Если сравнивать нормы рассмотренного закона с правопреемником -  Федеральным законом от 10.01.2002 №7-ФЗ «Об охране окружающей среды»4, то, безусловно, налицо приведение его в соответствие с конституцией Российской Федерации, согласно статье 12 которой органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти, а значит и не вправе осуществлять тот же государственный экологический контроль. В этом смысле статья 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» выделила в качестве самостоятельного направления деятельности муниципальный экологический контроль. Чем же эта форма экологического контроля отличается от государственного и каковы задачи его проведения? 

Здесь законодатель не стал, как и в Законе РСФСР «Об охране окружающей природной среды» персонифицировать задачи каждой из форм экологического контроля. Вместе с тем, позитивным моментом можно считать исключение в новой редакции главного экологического закона из круга задач такой как наблюдение за состоянием окружающей природной среды (статья 68 старого закона), а общей задачей экологического контроля является «обеспечение органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, юридическим и физическими лицами исполнения законодательства в области охраны окружающей среды, соблюдения требований, в том числе нормативов и нормативных документов, в области охраны окружающей среды, а также обеспечения экологической безопасности». То есть внимание органов контроля сосредоточено не на проверке состояния окружающей среды, а на проверке правомерности соблюдения субъектами экологических правоотношений тех или иных требований экологического законодательства, что, безусловно, правильно.

При этом публичными (властными) формами экологического контроля выступают государственный и муниципальный. Основной нашей задачей является определение в рамках настоящей статьи пределов каждой из названных форм контроля.

Прежде всего, необходимо определиться с пределами государственного контроля. Как уже отмечалось выше, Закон РСФСР «Об охране окружающей природной среды» в абстрактном виде определял эту функцию как осуществляемую федеральными, региональными и местными органами, закрепляя в статье 70 непосредственно контрольные полномочия лишь должностных лиц органов государственного экологического контроля, не раскрывая понятия самих органов.

В отличие от своего предшественника Федеральный закон «Об охране окружающей среды» в статье 65 четко установил, что государственный экологический контроль осуществляется федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. То есть на федеральном уровне соответствующие структуры определяются исходя из компетенции высших органов государственной власти Российской Федерации, а на региональном – решениями органов государственной власти  субъектов Российской Федерации. 

Что касается федерального уровня, то Указом Президента РФ от 20.05.2004 №649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти»5 в качестве таковой определена Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору, являющаяся правопреемницей государственной экологической службы в составе Министерства природных ресурсов Российской Федерации. Соответственно в субъектах Российской Федерации законами и подзаконными правовыми актами создаются собственные органы, призванные осуществлять государственный экологический контроль6. 

Названия региональных органов отличаются разнообразием. При этом фигурируют министерства (Республика Татарстан, Хабаровский край, Московская область), государственные комитеты (республики Башкортостан и Хакасия), комитеты (Ивановская, Псковская, Ростовская области), департаменты (Алтайский край, Владимирская область), главные управления (Красноярский край), управления (Пермская область, Ханты-Мансийский автономный округ),  экологические инспекции (Белгородская и Воронежская области). 

Но, безусловно, главным вопросом является не статус органа власти, принявшего решение об образовании специально уполномоченного органа и тем более не название создаваемого органа, а те полномочия, которые могут реализовывать в процессе своей деятельности его должностные лица, а также юрисдикционные рамки, в пределах которых этот орган вправе осуществлять функцию экологического контроля.

К сожалению, норма пункта 1 статьи 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» о том, что государственный экологический контроль осуществляется в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, до сих пор не нашла своей реализации в соответствующем постановлении. Частично данный вопрос регламентируется Положением о проведении государственного экологического контроля в закрытых административно-территориальных образованиях, на режимных, особорежимных и особо важных объектах Вооруженных Сил Российской Федерации и государственной экологической экспертизы вооружения и военной техники, военных объектов и военной деятельности, утвержденным постановлением Правительства РФ от 18.05.1998 №4617, а также Положением о государственном контроле за охраной атмосферного воздуха, утвержденным постановлением Правительства РФ от 15.01.2001 №318. Государственный контроль за охраной атмосферного воздуха, вне всякого сомнения, является составной частью государственного экологического контроля, также как в рамки этого же процесса вписываются и вопросы контроля за соблюдением законодательства об отходах производства и потребления, которые до сих пор не урегулированы на уровне соответствующего положения. Сказанное лишь подтверждает необходимость скорейшего издания комплексного положения о порядке осуществления государственного контроля в области окружающей среды (государственного экологического контроля).

Вместе с тем возникает еще одна немаловажная проблема и связана она с применением терминологии. Коль скоро федеральный законодатель отождествляет понятия «охрана окружающей среды» и «экология» по всему тексту Федерального закона «Об охране окружающей среды», будь то вопросы мониторинга, страхования и, естественно, контроля, то резонным было бы остановиться на понятиях «окружающая среда» и «охрана окружающей среды». Согласно статье 1 Федерального закона «Об охране окружающей среды» под окружающей средой понимается совокупность компонентов природной среды, природных и природно-антропогенных объектов, а также антропогенных объектов. В свою очередь охрана окружающей среды (или природоохранная деятельность) – это деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных и иных некоммерческих организаций, юридических и физических лиц, направленная на сохранение и восстановление природной среды, рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, предотвращение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и ликвидацию ее последствий. 

Таким образом, можно сделать вывод о том, что экологический контроль (контроль за охраной окружающей среды) должен распространяться и на сферы охраны и использования земель, недр, растительного и животного мира, водных и особо охраняемых природных объектов, поскольку все они являются компонентами природной среды, представляющей собой часть окружающей среды. Примерно схожая норма присутствовала в приведенной выше статье 7 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды». Однако ситуация сегодня такова, что на основании федеральных законов в природоресурсной сфере существуют самостоятельно государственный земельный контроль, государственный геологический контроль, государственный контроль за использованием и охраной водных объектов и ряд других, отличные по способам реализации и исполнительным органам от собственно государственного экологического контроля.

Пункт 2 статьи 65 Федерального закона «Об охране окружающей среды» определил, что перечень должностных лиц федерального органа исполнительной власти, осуществляющих федеральный государственный контроль, устанавливается также Правительством Российской Федерации. Прошедшие два с лишним года с момента вступления в силу этого закона не привели к появлению столь нужного документа, хотя формально продолжает действовать изрядно устаревшее постановление Правительства РФ от 17.07.1995 №718 «О должностных лицах Министерства охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации и его территориальных органов, осуществляющих государственный  экологический контроль» 9, явно не вписывающееся в современную систему федеральных органов исполнительной власти.

Что касается субъектов Российской Федерации, то соответствующие перечни должностных лиц, осуществляющих государственный контроль на региональном уровне, они утверждают самостоятельно.

Поскольку закон допускает существование двух параллельных систем государственного экологического контроля, то актуальным является вопрос разграничения компетенции между ними. Этот вопрос на сегодняшний день решен постановлением Правительства РФ от 29.10.2002№777 «О перечне объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю» 10, определяющим те объекты (не персонифицированно, а в зависимости от уровня негативного воздействия на окружающую среду), осуществлять государственный экологический контроль за которыми вправе только представители федерального органа исполнительной власти. В свою очередь те объекты, которые не подпадают под указанный перечень в силу более низких экологически вредных характеристик, автоматически будут являться сферой внимания органов государственного экологического контроля, созданных в самих субъектах Российской Федерации. Этот вывод, в общем-то, очевиден и  не случайно, например, в постановлении Правительства Удмуртской Республики от 05.05.2003 №174 «О перечне объектов, подлежащих республиканскому государственному экологическому контролю на территории Удмуртской Республики» прямо указано, что региональному государственному экологическому контролю подлежат все объекты, не охватываемые федеральным перечнем.

Естественно в тех регионах, где региональные органы не будут созданы либо принимается решение об их ликвидации, государственный экологический контроль в полном объеме должны осуществлять территориальные структуры специально уполномоченного федерального органа исполнительной власти в рассматриваемой сфере.  

Не менее серьезным вопросом являются сами полномочия, которые реализуют как федеральные государственные инспектора в области охраны окружающей среды, так и их коллеги регионального подчинения. В этом смысле статья 66 Федерального закона «Об охране окружающей среды», содержит общий перечень полномочий, который, по умолчанию законодателя, в равной степени реализуют соответствующие должностные лица. При этом естественно важное значение приобретает то обстоятельство, что федеральные инспектора решают поставленные перед ними задачи на объектах федерального значения, а инспектора субъектов Российской Федерации – на региональных объектах. Перечень полномочий, как указано в названной статье закона, может быть дополнен законодательством, не исключено, что и региональным. 

Вместе с тем на практике возникают споры о правомерности реализации региональными должностными лицами такого широко распространенного полномочия как привлечение к административной ответственности лиц, допустивших нарушения законодательства в области охраны окружающей среды. Дело в том, что согласно статье 72 Конституции Российской Федерации и вопросы охраны окружающей среды и вопросы административного законодательства отнесены к предметам совместного ведения России и ее субъектов. В свою очередь органы государственного экологического контроля статьями 28.3 и 23.29 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ или Кодекс) управомочены соответственно составлять протоколы об административных правонарушениях и рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных соответствующими статьями Кодекса. Сама концепция КоАП РФ исходит из того, что полномочиями по административному преследованию нарушителей соответствующих норм Кодекса обладают, за редким исключением 11, федеральные органы исполнительной власти, о чем прямо говорится в части 4 статьи 1.3. В свою очередь должностные лица региональных органов государственного экологического контроля в силу части 2 статьи 22 КоАП РФ могут осуществлять административное преследование лишь нарушителей законов соответствующих субъектов Российской Федерации, в которых устанавливается ответственность за нарушения экологического законодательства. Однако на практике, например, в Ханты-Мансийсиком автономном округе это требование нарушается и государственные инспектора регионального подчинения составляют протоколы и налагают штрафы за нарушение статей Кодекса. В какой-то степени это обусловлено упоминанием в статье 23.29 КоАП РФ таких должностей как главные государственные, старшие государственные и просто государственные инспектора субъектов Российской Федерации по охране природы. По нашему мнению, здесь имеет место неправильное перечисление должностей федерального органа исполнительной власти, которые в упомянутом выше постановлении Правительства РФ от 17.07.1995 №718 «О должностных лицах Министерства охраны окружающей среды и природных ресурсов Российской Федерации и его территориальных органов, осуществляющих государственный экологический контроль» называются главными государственными инспекторами, их заместителями и просто государственными инспекторами по охране природы в субъектах Российской Федерации. Напомним, что и тот и другой перечни должностей не совпадают с названными в статье 65 Федерального закона «Об охране окружающей среды» федеральными государственными инспекторами в области охраны окружающей среды и государственными инспекторами в области окружающей среды субъектов Российской Федерации. Очевидно, что в рассматриваемом случае во избежание коллизий в практике правоприменения необходима унификация названий должностей в законодательных и подзаконных актах. В то же время считаем целесообразным закрепление в КоАП РФ нормы, допускающей участие региональных инспекторов в административном преследовании нарушителей норм Кодекса. Ведь вполне очевидно, что можно разделить объекты государственного экологического контроля, но не саму окружающую среду.

На фоне в целом регламентированной, хотя и с упомянутыми нюансами, сферы государственного экологического контроля, некой абстракцией выступает муниципальный экологический контроль, который согласно статье 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды» осуществляется на территории муниципального образования органами местного самоуправления или уполномоченными ими органами. При этом упоминается, что данная форма контроля осуществляется в соответствии с законодательством Российской Федерации и в порядке, установленном нормативными правовыми актами органов местного самоуправления.  

На федеральном уровне некоторые нормы о муниципальном экологическом контроле содержатся в Федеральном законе от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 12, статьи 15 и 16 которого относят к вопросам местного значения муниципальных районов и городских округов организацию и осуществление экологического контроля объектов производственного и социального назначения на территории муниципального района (городского округа), за исключением объектов, экологический контроль на которых осуществляют федеральные органы государственной власти. Этому закону еще предстоит вступить в силу, однако в статье 6 действующего пока Федерального закона от 28.08.1995 №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» вообще не говорится о муниципальном экологическом контроле, а упоминается лишь об участии органов местного самоуправления в охране окружающей среды на территории муниципального образования.

Таким образом, если не внести коррективы в новый закон о местном самоуправлении, то возникает коллизия с Федеральным законом «Об охране окружающей среды», поскольку полностью игнорируется государственный экологический контроль на региональном уровне. Если руководствоваться действующим законом о местном самоуправлении, то муниципального экологического контроля вообще не существует. 

Налицо явная недоработка законодателя, который в статье 68 Федерального закона «Об охране окружающей среды», провозгласив такую форму экологического контроля как муниципальный, не счел необходимым наделить органы местного самоуправления соответствующими полномочиями, а также определить круг объектов, на которых осуществляется муниципальный экологический контроль. В этой связи, по нашему мнению, имеется необходимость во внесении в названный законодательный акт, как минимум, следующих изменений и дополнений:

установить, что непосредственные объекты (исходя из уровня негативного воздействия на окружающую среду) муниципального экологического контроля определяются законом или подзаконным правовым актом соответствующего субъекта Российской Федерации путем вычленения их из круга объектов, подлежащих государственному экологическому контролю на региональном уровне. В случае отсутствия региональных органов государственного экологического контроля в конкретном субъекте Российской Федерации и при наличии заинтересованности муниципальных образований в реализации функции муниципального экологического контроля вопрос может решаться на основе согласительных процедур, предусмотренных статьей 9 Федерального закона «Об охране окружающей среды», и издаваемых в развитие соответствующих соглашений правовых актов субъекта Российской Федерации;

указать, что публичный (властный) экологический контроль проводится на объектах только в одной из предусмотренных федеральным законодательством форм. В любом случае необходимо избегать ситуации дублирования объектов государственного и муниципального экологического контроля, а также не охвата тех или иных объектов такими формами контроля вообще;  

определить (четко назвать) исчерпывающий круг полномочий органов муниципального экологического контроля. За основу можно и нужно взять перечень прав, которыми наделены государственные инспектора в области охраны окружающей среды в пункте 1 статьи 66 Федерального закона «Об охране окружающей среды». При этом следует указать, что при выявлении административных проступков, наказуемых в соответствии с Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях, материалы проверки должны направляться в органы государственного (федерального или регионального) экологического контроля для принятия решения по существу. Что касается региональных законов, устанавливающих административную ответственность за экологические правонарушения, то здесь субъекты Российской Федерации сами определяют возможность участия в административном преследовании органов муниципального экологического контроля, как это имеет место, например, в Вологодской области 13.    

***

ПРОБЛЕМЫ СТАНОВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО ЭКОЛОГИЧЕСКОГО КОНТРОЛЯ 1
Реформа местного самоуправления, которая в настоящее время набирает обороты, призвана придать более весомый уровень данной форме народовластия, для чего федеральным законодательством в ведение муниципальных образований передается решение отдельных значимых вопросов. К числу таковых, безусловно, следует отнести и вопросы охраны окружающей среды и, прежде всего, реализацию контрольных функций в рассматриваемой сфере, которая в ст. 68 Федерального закона от 10.01.2002 №7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (далее – Закон об охране окружающей среды) именуется муниципальным экологическим контролем.

С первого января 2005 года вступают в силу изменения в названный законодательный акт, которые предопределяют перенос бремени осуществления экологического контроля из ведения субъектов Российской Федерации (когда такой контроль имел статус государственного регионального) на уровень местного самоуправления. Это обусловлено тем, что Российская Федерация оставляет за собой право осуществлять государственный экологический контроль лишь на определенном круге объектов, деятельность которых оказывает (может оказывать) существенное негативное воздействие на окружающую среду (объекты нефтегазового комплекса, металлургические предприятия и т.п.), либо когда объекты имеют особую значимость (например, особо режимные объекты), в силу чего государство не считает возможным делегировать право их проверки муниципальным образованиям.  

В статье 7 Закона об охране окружающей среды определяется, что к ведению муниципальных районов и городских округов отнесены вопросы организации и осуществления экологического контроля объектов производственного и социального назначения на соответствующих территориях, за исключением объектов, экологический контроль которых осуществляют федеральные органы исполнительной власти. Разграничение законодателем объектов, подлежащих публичному экологическому контролю, имеет серьезное значение, поскольку в свое время Судебная коллегия по гражданским делам Верховного Суда РФ в определении от 26 мая 2003 г. №44-ГОЗ-10 сделала вывод о том, что наделение органов государственной власти полномочиями на осуществление государственного экологического контроля на объектах хозяйственной и иной деятельности не лишает органы местного самоуправления права на осуществление на тех же объектах, находящихся на территории муниципального образования, муниципального экологического контроля. 

Вместе с тем внесенные нововведения в Закон об охране окружающей среды поставили на повестку дня еще одну проблему. Дело в том, что концепция реформы местного самоуправления заключается в том, что с первого января 2005 года вся территория страны (за исключением городов Москвы и Санкт-Петербурга) будет состоять из муниципальных образований трех типов, а именно: муниципальных районов, городских округов и поселений (сельских и городских). Последние два типа располагаются внутри муниципальных районов. При этом, как уже говорилось выше, осуществление муниципального экологического контроля находится в ведении только муниципальных районов и городских округов. Это приводит к выводу о том, что на территории поселений муниципальный контроль осуществлять не вправе вообще никто, поскольку в задачу муниципальных районов входит решение межпоселенческих, в не внутрипоселенческих вопросов, что, естественно, оставляет поселения бесконтрольными.

Второй проблемой на пути становления муниципального экологического контроля является необходимость определения комплекса полномочий, которыми могут оперировать соответствующие структуры, осуществляющие такого рода функцию. В этом вопросе, на наш взгляд, в настоящее время образовался серьезный пробел, который может быть устранен лишь путем закрепления соответствующих полномочий в Законе об охране окружающей среды. Иначе говоря, органы местного самоуправления могут (а если говорить правильнее – обязаны) осуществлять муниципальный экологический контроль, но они не имеют законодательно установленных рычагов его реализации. 

Вместе с тем к настоящему времени в отдельных муниципальных образованиях приняты документы, в которых определяется в том числе перечень полномочий должностных лиц органов муниципального экологического контроля. Так, согласно решению Городской Думы Ижевска от 17.06.2004 №230 инспектора вправе посещать в целях проверки организации, объекты хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, осуществлять документальную проверку работы очистных сооружений и других обезвреживающих устройств, средств контроля. В решении Вологодской городской Думы от 19.06.2003 №626 за должностными лицами муниципального экологического контроля вообще закреплено право рассматривать дела об административных правонарушениях, что прямо противоречит Кодексу Российской Федерации об административных правонарушениях.

Третья проблема, по нашему мнению, создана федеральным законодателем, который в ст. 68 Закона об охране окружающей среды определил, что порядок осуществления муниципального экологического контроля устанавливается нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. То есть в каждом муниципальном районе либо городском округе должны приниматься такие документы самостоятельно, что на практике приведет к той самой «рязанской законности», о которой говорил классик. А ведь всего-то и требовалось – утвердить типовое положение на уровне Правительства РФ, что предопределило бы единообразие на всей территории страны.  

К четвертой проблеме относится необходимость строгого определения рамок муниципального экологического контроля, что также не сделано законодателем. В итоге в ряде документов органов местного самоуправления фигурируют такие направления как проверка соблюдения законодательства в области охраны атмосферного воздуха или законодательства об обращении с отходами производства и потребления, что является исключительной прерогативой федеральных органов исполнительной власти.

Наконец, немаловажным является вопрос, а смогут ли муниципальные образования обеспечить переданную им функцию в финансовом плане. Ведь государство должно перечислять соответствующие средства лишь тогда, когда делегирует местному самоуправлению собственные полномочия. В рассматриваемом случае данное правило не применимо.

Сказанное лишний раз свидетельствует о том, что любая реформа, какими бы радужными не вырисовывались ее конечные перспективы, должна просчитываться на основе всестороннего анализа каждого планируемого шага.

***

ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ И ОРГАНИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО ЭКОЛОГИЧЕСКОГО КОНТРОЛЯ 1
Как известно, организационно-распорядительные документы Генерального прокурора Российской Федерации, включая и приказ от 07.12.2007 №195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», нацеливают нижестоящих прокуроров на то, что в «общенадзорной» деятельности приоритет должен отдаваться проверкам полноты и законности работы контролирующих органов. При этом прокуроры также не вправе игнорировать требовании Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», в ст. 21 которого закреплено, что при осуществлении  прокурорского надзора недопустимо подменять специально созданные органы контроля, на которые в первую очередь ложится бремя проверки правомерности поведения тех или иных субъектов в конкретной области государственного регулирования.

В настоящее время сфера охраны окружающей среды, природопользования и обеспечения экологической безопасности, именуемая для краткости экологической сферой, находится в поле пристального внимания государства и как результат его – среди направлений государственного контроля выделяется государственный экологический контроль. По нашему мнению, отождествление названной деятельности с проверками исполнения законодательства исключительно в сфере охраны окружающей среды, как это следует из ст. 1 Федерального закона от 10.01.2002 №7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (далее – Закон об охране окружающей среды)2, представляется неправильным, поскольку экологическая сфера, как отмечено выше, охватывает не только вопросы охраны окружающей среды, но также природопользования и обеспечения экологической безопасности. На этом, собственно, и базируются основные постулаты такой отрасли как экологическое право. Таким образом, государственный экологический контроль правомерно рассматривать как деятельность всей совокупности специально уполномоченных государственных органов в экологической сфере, в том числе и по вопросам природопользования, поскольку, как это следует из ст. 4 все того же Закона об охране окружающей среды, такие важнейшие природные ресурсы как недра, водные объекты, леса и др. относятся к объектам охраны окружающей среды, что логически не допускает исключение контроля за правомерностью их использования и охраны из области экологического контроля в целом.  

И если брать конкретного прокурора, в сфере юрисдикции которого функционируют те или иные контролирующие структуры, то для него любая деятельность, основанная на нормах экологического законодательства, в том числе и контроль за исполнением этого самого законодательства, естественно, будет экологической. В противном случае пределы реализации надзорных полномочий теми же специализированными природоохранными прокурорами правомерно было бы ограничивать только деятельностью органов в сфере охраны окружающей среды, забыв при этом вопросы недропользования, лесопользования, пользования объектами животного мира и т.д. 

Вместе с тем в силу ограниченности объема статьи рассмотрим проблемы правового регулирования и организации именно государственного экологического контроля в узком его понимании, как это закреплено в  законодательстве. 

Согласно ст. 65 Закона об охране окружающей среды государственный экологический контроль осуществляется федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. За последние несколько лет федеральный законодатель дважды радикально менял свое мнение о роли регионального государственного экологического контроля, сначала фактически лишив с 1 января 2005 года субъекты Российской Федерации (кроме городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга) данной управленческой функции, переложив одновременно бремя проверки оставшихся без присмотра объектов хозяйственной деятельности на хрупкие плечи органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов, которые наделялись правомочиями по осуществлению соответственно муниципального экологического контроля. Спустя ровно год, с 1 января 2006 года в свою очередь уже муниципальные образования решением законодателя были освобождены от контрольной функции 3, поскольку эффективность ее реализации во многих регионах была недостаточно высокой, что объяснялось не в последнюю очередь отсутствием необходимых материальных и финансовых ресурсов, а субъектам Российской Федерации вернули право осуществлять региональный государственный экологический контроль.    

Поскольку в настоящее время рассматриваемая функция носит двухуровневый характер важное значение имеют критерии разграничения сфер реализации полномочий федеральными и региональными органами. Здесь имеются определенные проблемы.

На федеральном уровне в результате хитросплетений административной реформы установилось двоевластие в реализации рассматриваемой функции. Так, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) на основании утвержденного постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 №401 4 положения о ней является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере охраны окружающей среды в части, касающейся ограничения негативного техногенного воздействия (в том числе в области обращения с отходами производства и потребления).

В свою очередь Федеральная служба по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор) в соответствии с утвержденным постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 №400 5 положением – это федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий государственный контроль в области охраны окружающей среды (государственный экологический контроль) в установленной сфере деятельности. 

Как видим, у Ростехнадзора в основе закрепления за ним объектов надзора лежит некая сфера ограничения негативного техногенного воздействия, содержание которой (если не брать во внимание вопросы обращения с отходами) в самом документе  не раскрывается, а у Росприроднадзора компетенция распространяется также на абстрактную установленную сферу деятельности. Безусловно, такая ситуация порождает на практике споры между «конкурирующими» структурами. Вопрос о разграничении объектов экологического контроля должен был по указанию Правительства России разрешиться еще к октябрю 2004 года путем представления соответствующих предложений руководителями названных органов. Однако проблема до сих пор не решена и в ее разрешение могла бы активно включиться Генеральная прокуратура РФ, внеся конкретные представления руководителям названных федеральных служб и поставив перед Правительством России поставить вопрос о персональной ответственности чиновников за невыполнение важной работы в рамках реализации административной реформы.
Перечни государственных инспекторов в силу той же ст. 65 Закона об охране окружающей среды должны утверждаться соответственно Правительством РФ и  органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации. То есть, коль скоро реально созданы два органа федерального государственного экологического контроля, то Правительство России должно четко определить, какие должностные лица в каждом из указанных них уполномочены осуществлять рассматриваемую функцию, однако решений по этому вопросу пока не принято.

 Формально действующее до сих пор постановление Правительства РФ от 17.07.1995 №718 «О должностных лицах Государственного комитета Российской Федерации по охране окружающей среды и его территориальных органов, осуществляющих государственный экологический контроль» 6 фактически не может применяться в силу произошедших неоднократных изменений в системе федеральных органов исполнительной власти. Поскольку Правительство России до сих пор не издало соответствующее реалиям постановление, правомерно говорить вообще о невозможности в настоящее время реализации функции федерального государственного экологического контроля должностными лицами как Ростехнадзора, так и Росприроднадзора, поскольку ни тот, ни другой орган не являются прямыми правоприемниками Госкомэкологии России. Полагаем, что в правовом государстве, которое продекларировано в Конституции России, должно быть именно так. Все, что связано с государственным управлением должно быть четко регламентировано. Иначе говоря, сегодня деятельность федеральных структур в сфере государственного экологического контроля – это ежедневная широкомасштабная акция самоуправства. 
По нашему мнению, не спасает ситуацию утвержденный приказом Росприроднадзора от 21.05.2005 №123 Перечень должностей государственных инспекторов по контролю и надзору в сфере природопользования Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, ее территориальных органов и подведомственных учреждений 7, основанный в свою очередь на приказе Министерства природных ресурсов Российской Федерации от 29.04.2005 №115 «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях» (зарегистрирован в Минюсте России 17 июня 2005 г. за №6730) 8. Ростехнадзором также принят приказ от 29.11.2004 №278 «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях» (зарегистрирован в Минюсте России 30 декабря 2004 г. за №6248) 9. Однако для того, чтобы составить протокол об административном правонарушении необходимо иметь право на выявление такого нарушения, а оно в отсутствие утвержденного Правительством России перечня должностных лиц не предоставлено никому.   

Поскольку, как отмечено выше, с 1 января 2006 года государственный экологический контроль вновь осуществляется на региональном уровне, правомерно говорить и о разграничении компетенции между федеральными структурами и специально создаваемыми органами субъектов Российской Федерации. Здесь ситуация по крайней мере номинально разрешена постановлением Правительства РФ от 29.10.2002 №777 10, утвердившим перечень объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю. Этот перечень разбит на два раздела, в одном из которых определены объекты, имеющие федеральный статус, например, связанные с обеспечением обороны и безопасности. В другом во главу угла поставлены критерии негативной деятельности объектов, оказывающих воздействие на окружающую среду в пределах территорий двух и более субъектов Российской Федерации. 

В этом смысле, осуществляя проверку как в территориальных органах федеральных структур, так и в региональных органах необходимо в числе иных немаловажных вопросов выяснять, ведется ли надлежащий учет соответствующих объектов, нет ли споров между названными органами по вопросу подведомственности в отношении подконтрольных объектах.

Вопрос об утверждении перечня государственных инспекторов регионального экологического контроля находится в компетенции соответствующих субъектов Российской Федерации. В настоящее время практика регионального нормотворчества по установлению перечней должностных лиц весьма разнообразна. Например, в Новосибирской области принят Закон от 30.09.2002 №49-ОЗ «Об органах государственной власти Новосибирской области и их должностных лицах, осуществляющих государственный контроль в области охраны окружающей среды (государственный экологический контроль) в Новосибирской области» 11, в Брянской области издано постановление областной Администрации от 11.05.2006 №287 «Об утверждении перечня должностных лиц Брянской области, осуществляющих государственный контроль за использованием и охраной водных объектов и государственный экологический контроль»12, а в Республике Карелия должностные лица, осуществляющие государственный экологический контроль, перечислены в приказе республиканского Министерства сельского, рыбного хозяйства и экологии от 03.03.2007 №116 13. 

Однако далеко не во всех субъектах Российской Федерации содержательная сторона нормотворчества отвечает предъявляемым федеральным законодательством требованиям. Так, Правительство Республики Тыва, утвердив своим постановлением от 14.05.2007 №596 14 Положение о Службе по надзору в сфере использования и охраны природных ресурсов и структуру этой Службы, почему-то не определило перечень лиц, уполномоченных осуществлять государственный экологический контроль. К слову в отмененном этим актом ранее действовавшем документе такие лица назывались. Прокурорам необходимо обращать внимание на подобные нюансы.

В ряде регионов созданы прецеденты, возможность которых допускается п. ¹ ст. 26.3 Федерального закона от 06.10.1999 №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» 15 и ст. 19 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» 16. Речь идет о наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов полномочиями по осуществлению регионального государственного экологического контроля с передачей им соответствующих материальных и финансовых ресурсов и установлением контроля за реализацией этой функции 17. 

Например, в ст. 2 Закона Вологодской области от 28.06.2006 №1465-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в сфере охраны окружающей среды» 18 установлено, что контрольные полномочия органов местного самоуправления распространяются на объекты хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, находящиеся соответственно на территории муниципального района или городского округа, кроме объектов, контроль за которыми осуществляется органом исполнительной государственной власти области, уполномоченным в сфере охраны окружающей среды. То есть, в этом субъекте Российской Федерации региональный государственный экологический контроль является двухуровневым 19. При этом органы местного самоуправления наделяются правом самостоятельно утверждать перечни должностных лиц, осуществляющих государственный экологический контроль. А вот перечень объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих контролю уполномоченным органом в сфере охраны окружающей среды области и органами местного самоуправления, устанавливается Правительством области. Таким образом, у органов прокуратуры Вологодской области круг поднадзорных субъектов – контролирующих органов в сфере экологии шире, чем в других регионах.

Еще одной больной проблемой с точки зрения нормативного обеспечения следует назвать отсутствие утвержденного Правительством РФ во исполнение ст. 65 Закона об охране окружающей среды порядка осуществления государственного контроля, который исходя из буквы закона, должен быть единым и для федеральных, и для региональных органов и, в случаях, отмеченных выше, для муниципальных органов. По сути, это еще один пункт в пользу постановки вопроса о законности самой контрольно-надзорной деятельности в рассматриваемой сфере.

В настоящее время действует лишь узко ориентированное Положение о проведении государственного экологического контроля в закрытых административно-территориальных образованиях, на режимных, особо режимных и особо важных объектах Вооруженных Сил Российской Федерации и государственной экологической экспертизы вооружения и военной техники, военных объектов им военной деятельности, утвержденное постановлением Правительства РФ от 18.05.1998 №46120.
Таким образом, уже шесть лет не принимается порядок осуществления государственного экологического контроля. Ситуацию несколько исправляет Федеральный закон от 08.08.2001 №134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (далее – Закон о защите прав) 21, которым установлены периодичность и алгоритм проверок. Нормы этого закона применяются при проведении государственного контроля (надзора) как федеральными органами исполнительной власти, так и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а также подведомственными им государственными учреждениями, уполномоченными на проведение государственного контроля (надзора) в соответствии с законодательством Российской Федерации. Таким образом, экологическая сфера подпадает под действие закона 22. Однако, вопрос о необходимости принятия порядка проведения государственного экологического контроля, коль скоро это прямо предусмотрено ст. 65 Закона об охране окружающей среды, можно было бы поставить перед Правительством России Генеральному прокурору РФ путем направления информации. 

В настоящее время в ряде субъектов Российской Федерации действуют собственные нормативные правовые акты, регулирующие процедурные вопросы регионального государственного экологического контроля. Так, в городе Москве принят Закон от 12.05.2004 №32 «О государственном экологическом контроле в городе Москве» 23, а, например, а постановлением Коллегии Орловской области от 20.11.2006 №245 утверждено Положение о государственном экологическом контроле 24. Безусловно, подобная практика не способствует единообразию в правоприменении, однако, в сложившихся условиях прокурорам следует обращать внимание прежде всего на соответствие либо несоответствие подобных нормативных правовых актов положениям Закона защите прав в части регламентации проверок.

Закрепленные в ст. 66 Закона об охране окружающей среды полномочия являются идентичными для инспекторов и федерального, и регионального государственного экологического контроля (включая сотрудников муниципальных органов, осуществляющих эту функцию) применительно к закрепленным за ними в рамках подведомственности подконтрольным объектам. Поэтому при анализе положений региональных нормативных правовых актов прокурорам необходимо обращать внимание на факты, когда полномочия региональных инспекторов отличаются от предписанных Законом об охране окружающей среды, и принимать меры по приведению их в соответствие с ним.  

Очевидно, не имеет смысла в силу ограниченности в объеме статьи перечислять те полномочия, которые указаны в ст. 66 Закона об охране окружающей среды. Здесь актуален другой вопрос. Исполнение законодательства какого уровня вправе проверять федеральные и региональные инспектора? Региональный государственный экологический контроль может осуществляться за соблюдением требований как законодательства субъектов Российской Федерации, так и федерального законодательства. Не случайно часть 4 ст. 28.3 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ или Кодекс), вступившая в силу в новой редакции с 1 января 2006 года, допускает составление протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных этим Кодексом, должностными лицами, в том числе органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с задачами и функциями, возложенными на них федеральным законодательством. Это обстоятельство также принимать во внимание в надзорной деятельности и в первую очередь выяснять, определен ли на уровне субъекта Российской Федерации перечень должностных, уполномоченных составлять протоколы по нормам КоАП РФ. Если нет, то почему.

То, что федералы не могут работать по законам субъектов Российской Федерации, устанавливающим административную ответственность за экологические правонарушения, очевидно, поскольку не регионы уполномочили их на осуществление контрольной функции. Убедить проверять их установленные региональным законодательством требования на подконтрольных им объектах прокуроры не вправе. То есть получается, что по замыслу законодателя региональный государственный экологический контроль носит более широкоохватный характер, нежели федеральный, как в плане объектов контроля, так и с точки зрения объема проверяемых требований экологического законодательства.

Фактически сфера охраны окружающей среды, а соответственно и экологический контроль охватывает отношения в области охраны атмосферного воздуха. Согласно ст. 24 Федерального закона  от 04.05.1999 №96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха» (далее – Закон об охране атмосферного воздуха) 25 государственный контроль за охраной атмосферного воздуха осуществляют федеральный орган исполнительной власти в области охраны окружающей среды и органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации в порядке, определенном Правительством Российской Федерации, руководствуясь отмеченными выше критериями разграничения объектов контроля на федеральные и региональные. В настоящее время действует утвержденное постановлением Правительства РФ от 15.01.2001 года №31 Положение о государственном контроле за охраной атмосферного воздуха 26, которым определено, какие вопросы подлежат проверке в рассматриваемой сфере, а также названы полномочия государственных инспекторов (они прямо продублированы из ст. 27 Закона об охране атмосферного воздуха). Что касается лиц, уполномоченных осуществлять контроль, то речь идет об инспекторах Ростехнадзора и его территориальных органов, а также о сотрудниках соответствующих органов субъектов Российской Федерации, которые призваны осуществлять государственный экологический контроль. 

Следует иметь в виду, что Ростехнадзор и его территориальные органы по отдельным вопросам осуществляют государственный контроль за охраной атмосферного воздуха во взаимодействии с Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека и Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды. 

Государственный контроль за деятельностью в области обращения с отходами также относится к экологическому. На федеральном уровне эта функция возложена на все тот же Ростехнадзор и его территориальные органы, а органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляют ее на объектах хозяйственной и иной деятельности, за исключением объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю. Утверждение специального порядка проведения контроля в этой сфере Федеральным законом от 24.06.1998 №89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» 27 не предусмотрено, равно как  не прописаны в нем полномочия государственных инспекторов. Вместе с тем п. 2 ст. 25 Закона четко определяет, что включает в себя государственный контроль за деятельностью в области обращения с отходами. То есть и федеральные, и региональные органы должны придерживаться соответствующих критериев при разграничении подконтрольных им объектам и реализовывать при этом полномочия, установленные ст. 66 Закона об охране окружающей среды, а прокуроры в случае необходимости проверять полноту и эффективность принимаемых ими мер.  

В довершение темы контроля в сфере охраны окружающей среды следует назвать  Федеральный закон от 01.05.1999 №94-ФЗ «Об охране озера Байкал» 28, согласно ст. 19 которого государственный экологический контроль в области охраны озера Байкал осуществляется федеральными и координационным органами исполнительной власти в области охраны озера Байкал, иными уполномоченными федеральными органами исполнительной власти в области экологического контроля, а также органами государственной власти Республики Бурятия, Иркутской и Читинской областей. В настоящее время уполномоченным федеральным органом по этому вопросу является Росприроднадзор.

Подводя итог сказанному, хотелось бы отметить, что в сфере государственного экологического контроля сегодня имеются определенные проблемы как правового, так и организационного характера, которые требуют своего скорейшего разрешения. К числу таких проблем относятся:

наличие сразу двух федеральных органов исполнительной власти, на которых возложена одна функция, при отсутствии четких критериев разграничения их компетенции;

отсутствие утвержденных Правительством РФ перечней должностных лиц Ростехнадзора и Росприроднадзора, уполномоченных осуществлять государственный экологический контроль;

отсутствие утвержденного Правительством РФ порядка проведения государственного экологического контроля;

необходимость приведения региональных, а в отдельных случаях и муниципальных правовых актов о государственном экологическом контроле в соответствие с требованиями федерального законодательства, а также отмены формально действующих документов о муниципальном экологическом контроле. 

Как представляется, решению этих и ряда иных проблем могла бы способствовать более активная позиция Генеральной прокуратуры РФ. 

***

ЭКОЛОГИЧЕСКАЯ ЭКСПЕРТИЗА КАК СРЕДСТВО ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ БЕЗОПАСНОСТИ 1
Научно-технический прогресс позволяет все глубже проникать в тайны природы и служит целям обеспечения растущих потребностей населения в материальных благах. Обратной стороной этого процесса является неизбежная угроза окружающей природной среде побочными эффектами, поскольку расширенное воспроизводство несет в себе и объективные проблемы в виде выбросов, сбросов, образования отходов, которые создают угрозу экологической безопасности населения и территорий. Неконтролируемое скопление негативных факторов может повлечь за собой необратимые последствия, что и имеет место в ряде регионов страны.

Наряду с комплексом других сдерживающих факторов современная экологическая доктрина Российского государства предусматривает такой обязательный атрибут управления природоохранной сферой как экологическая экспертиза. 

Целью проведения государственной экологической экспертизы согласно статье 33 Федерального закона от 10.01.2002 №7-ФЗ «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, принимать 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.  

Впервые в России нормативное регулирование данной процедуры было осуществлено постановлением Совета Министров РСФСР от 22.06.1991 №348, которым утверждалось Положение о Государственной экологической экспертизе Государственного комитета РСФСР по экологии и природопользованию. В дальнейшем правовые основы проведения экологической экспертизы были закреплены в Федеральном законе от 23.11.1995 №174-ФЗ «Об экологической экспертизе».

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 осуществлении 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 два федеральных органа исполнительной власти – Федеральную службу по надзору в сфере природопользования и Федеральную службу по экологическому, технологическому и атомному надзору, которые реализуют свои полномочия в соответствии с положениями о них и в рамках установленной компетенции. Вместе с тем заложенный при проведении административной реформы в 2004 г. дуализм нередко вызывает на практике споры между названными структурами о подведомственности им конкретных объектов государственной экологической экспертизы. Несмотря на то, что Правительство РФ еще к октябрю 2004 г. поручило названным органам представить предложения о разграничении компетенции, этот вопрос до настоящего времени не решен.

Росприроднадзор и Ростехнадзор организуют проведение государственной экологической экспертизы как непосредственно, так и через свои территориальные органы в субъектах Российской Федерации. До 1 января 2005 года в соответствии со статьей 9 Федерального закона «Об охране окружающей среды» допускалась возможность передачи полномочий в области государственной экологической экспертизы объектов, подлежащих обязательной государственной экологической экспертизе, проводимой на уровне субъектов Российской Федерации, регионам путем заключения соглашений с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. В последующем федеральный законодатель решил исключить регионы из числа активных участников в реализации названной процедуры. Однако с 1 января 2007 г. вопросы организации и проведения государственной экологической экспертизы объектов регионального уровня вновь будут возложены на субъекты Российской Федерации.

Объекты государственной экологической экспертизы делятся на две группы – федерального уровня и уровня субъектов Российской Федерации, перечни которых закреплены в статьях 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 орган Росприроднадзора или Ростехнадзора (а с 1 января 2007 г. и в специально созданный региональный орган) с пакетом документов, требования к которым изложены в Федеральном законе «Об экологической экспертизе».

Вместе с тем, несмотря на то, что законодательные перечни объектов экологической экспертизы достаточно подробны, на практике возникают споры о том, нужно ли в конкретном случае проводить экспертизу или нет. Например, Закон не дает четкого ответа на вопрос о необходимости проведения экспертизы при точечной жилой застройке в городах. Также нет единого мнения по поводу того, когда проводить экспертизу законопроектов. Дело в том, что законы принимаются в нескольких чтениях, и после каждого из них проект претерпевает изменения, зачастую серьезные. В этом смысле, если строго следовать букве закона, экспертизу следовало бы проводить после каждого нового внесения изменений, что достаточно проблематично. Кроме того, в статье 11 Федерального закона «Об экологической экспертизе» указано, что обязательной государственной экологической экспертизе подлежат проекты международных договоров, причем не оговаривается их экологически значимый характер. То есть буквально каждый такой проект, даже отдаленно не имеющий отношения к проблемам экологии, должен был бы проходить экспертизу, что, разумеется, абсурдно.     

Помимо названного специального законодательного акта рядом федеральных законов конкретизируются объекты проведения государственной экологической экспертизы применительно к специфике регулируемой ими сферы общественных отношений. Так, статья 27 Федерального закона от 17.12.1998 №191-ФЗ «Об исключительной экономической зоне» устанавливает, что все виды хозяйственной и иной деятельности в исключительной экономической зоне независимо от их сметной стоимости подлежат государственной экологической экспертизе. Согласно статье 5 Федерального закона от 10.07.2001 №92-ФЗ «О специальных экологических программах реабилитации радиационно загрязненных участков территории» 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 статьей 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 для этих комиссией, как правило, состоящей из независимых (не работающих в органах Росприроднадзора и Ростехнадзора) 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 в виду 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 заключение 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 Положении о порядке проведения государственной экологической экспертизы, утвержденном постановлением Правительства РФ от 11.06.1996 №698, и Регламенте проведения государственной экологической экспертизы, утвержденном приказом Госкомэкологии России от 17.06.1997 №280. 

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 проведения 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.

Резюмируя сказанное, хотелось бы отметить, что четкое и неукоснительное соблюдение всеми участниками процедуры проведения экологической экспертизы, особенно экспертами установленных законодательством требований, невзирая на имеющие место факты давления как со стороны заказчиков экспертизы, так и властных структур, является весомым залогом обеспечения экологической безопасности как в отдельно взятых регионах, так и в целом в России.

***

НАДЕЛЕНИЕ ОРГАНОВ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 

ОТДЕЛЬНЫМИ ГОСУДАРСТВЕННЫМИ ПОЛНОМОЧИЯМИ 

В СФЕРЕ ОХРАНЫ ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ 1 

В части второй статьи 132 Конституции Российской Федерации закреплено, что органы местного самоуправления могут наделяться законом отдельными государственными полномочиями с передачей необходимых для их осуществления материальных и финансовых средств. При этом реализация переданных полномочий подконтрольна государству. В настоящее время представляет определенный интерес вопрос, а насколько рассмотренная конституционная норма нашла свое применение в сфере охраны окружающей среды, отнесенной в силу ст. 72 Основного закона к предметам совместного ведения России и ее субъектов. 

Согласно части первой ст. 19 Федерального закона от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Закон №131-ФЗ) 2 наделение органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями Российской Федерации осуществляется федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, отдельными государственными полномочиями субъектов Российской Федерации - законами субъектов Российской Федерации. Речь идет о делегировании полномочий органам местного самоуправления муниципальных районов и городских округов на неограниченный срок либо на определенный срок действия за счет субвенций, хотя допускается возможность дополнительного материального обеспечения и финансирования реализуемых полномочий за счет средств самих муниципальных образований.  

Следует отметить, что на федеральном уровне в законодательстве отсутствуют нормы, допускающие возможность передачи полномочий государственных органов Российской Федерации муниципальным структурам, что, в общем-то, можно признать оправданным. Ведь реализация с 2004 года муниципальной реформы обусловила возникновение достаточно большого круга проблем, в том числе связанных с появлением значительного числа новых муниципальных образований, система органов местного самоуправления в которых пока работает далеко не всегда эффективно. Кроме того, учитывая крайне большую территорию страны, нельзя проводить масштабные мероприятия, не просчитывая последствия. В этом смысле наиболее целесообразной представляется возможность наделения органов местного самоуправления отдельными полномочиями органов государственной власти субъектов Российской Федерации в рассматриваемой сфере, что позволяет локализовать процедуру делегирования полномочий и более оперативно отказаться от нее в случае возникновения негативных тенденций в ее реализации.

Предпосылки наделения органов местного самоуправления отдельными полномочиями, отнесенными к арсеналу органов государственной власти субъектов Российской Федерации в рассматриваемой сфере, в настоящее время имеются. Согласно п. 6 ст. 26.3 Федерального закона от 06.10.1999 №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (далее – Закон №184-ФЗ) 3 законами субъектов Российской Федерации органам местного самоуправления могут передаваться отдельные государственные полномочия субъектов Российской Федерации. Речь идет о передаче только тех полномочий, реализация которых осуществляется целиком за счет средств регионального бюджета, хотя муниципальным образованиям не возбраняется закреплять в своих бюджетах возможность самостоятельного дополнительного финансирования делегированных им полномочий. 

В сфере охраны окружающей среды в круг полномочий, передача которых муниципальным образованиям допускается, в силу п. 2 ст. 26.3 Закона №184-ФЗ, входят вопросы:

организации и осуществления региональных и межмуниципальных программ и проектов в области охраны окружающей среды и экологической безопасности (здесь необходимо учитывать, что согласно п. 3 ст. 26.3 Закона №184-ФЗ под межмуниципальными объектами, программами, проектами понимаются объекты, программы, проекты, предназначенные для решения вопросов местного значения на территориях двух и более муниципальных районов, городских округов); 

создания и обеспечения охраны особо охраняемых природных территорий регионального значения: ведения Красной книги субъекта Российской Федерации;

осуществления государственного экологического контроля на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, за исключением объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю.

 Анализ законодательства субъектов Российской Федерации показывает, что, несмотря на относительно широкое применение в целом механизма передачи отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления, сфера охраны окружающей среды практически не привлекает внимание региональных законодателей. Вместе с тем имеются примеры закрепления этой процедуры задолго до включения в Закон №184-ФЗ статьи 26.3 и принятия Закона №131-ФЗ. В качестве пусть и единичных, но все же примеров можно привести Закон Свердловской области от 24.12.1996 №59-ФЗ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных образований Свердловской области отдельными государственными полномочиями» (далее – Закон №59-ОЗ) 4, пунктом 3 ст. 4 которого органам местного самоуправления передавались полномочия по ведению государственного учета и мониторинга особо охраняемых природных территорий, находящихся на территории муниципального образования, проведению научно-исследовательских работ в области организации, охраны и использования особо охраняемых природных территорий, участию в организации природно-заповедного дела, а также Закон Приморского края от 11.12.1997 №107-КЗ «О порядке наделения органов местного самоуправления Приморского края отдельными государственными полномочиями» (далее – Закон №107-КЗ) 5, в пункте 3 ст. 4 которого предусматривалась передача органам местного самоуправления полномочий по ведению государственного кадастра и мониторинга особо охраняемых природных территорий краевого значения, находящихся на территории муниципального образования, проведению научно-исследовательских работ в области организации, охраны и использования особо охраняемых природных территорий, участию в организации природно-заповедного дела. 

То есть, как видим, в этих законодательных актах содержались нормы-близнецы, если не считать того обстоятельства, что в областном законе не был идентифицирован статус особо охраняемых природных территорий. Роднит их также то, что эти законоположения так и не были претворены в жизнь в силу одних и тех же причин. Для непосредственной передачи полномочий требовалось принятия региональных законов, а для этого в случае со Свердловской областью с законодательной инициативой должны были выступить органы местного самоуправления (ст. 3 Закона №59-ОЗ), в Приморском крае – любые субъекты законодательной инициативы (ст. 2 Закона №107-КЗ).  
 

Вместе с тем в настоящее время в некоторых субъектах Российской Федерации имеют место прецеденты реализации рассматриваемой процедуры. Например, в статье 2 Закона Вологодской области от 28.06.2006 №1465-ОЗ «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в сфере охраны окружающей среды»6 установлено, что органы местного самоуправления муниципальных районов и городских округов наделяются полномочиями по осуществлению регионального государственного экологического контроля на объектах хозяйственной и иной деятельности независимо от форм собственности, находящихся соответственно на территории муниципального района или городского округа, кроме объектов, контроль за которыми осуществляется органом исполнительной государственной власти области, уполномоченным в сфере охраны окружающей среды. То есть, в этом субъекте Российской Федерации региональный государственный экологический контроль является двухуровневым. При этом органы местного самоуправления наделены правом самостоятельно утверждать перечни должностных лиц, осуществляющих государственный экологический контроль 7. А вот перечень объектов хозяйственной и иной деятельности, подлежащих контролю уполномоченным органом в сфере охраны окружающей среды области и органами местного самоуправления, утвержден постановлением Правительства Вологодской области от 06.10.2006 №985 8.

В Калужской области Законом от 26.09.2005 №120-ФЗ «О наделении органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов Калужской области отдельными государственными полномочиями» 9 также закреплена передача полномочий по осуществлению регионального государственного экологического контроля, но, во-первых, только одному муниципальному образованию – городу Калуге, а, во-вторых, полностью, а не в усеченном виде, как это установлено в той же Вологодской области.

Наконец, интересным, прежде всего с точки зрения объема передаваемых полномочий представляется Закон Челябинской области от 30.11.2006 №76-ЗО «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в области охраны окружающей среды» (далее – Закон №76-ЗО) 10, согласно ст. 3 которого органы местного самоуправления управомочены на:

1) ведение учета объектов и источников негативного воздействия на окружающую среду, государственный экологический контроль которых осуществляется уполномоченными органами власти Челябинской области;

2) контроль в установленном федеральным законодательством порядке платы за негативное воздействие на окружающую среду по объектам хозяйственной и иной
 деятельности, за исключением объектов, подлежащих федеральному государственному экологическому контролю; 

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

4) предъявление исков о возмещении вреда окружающей среде, причиненного в результате нарушения законодательства в области охраны окружающей среды.

Перечисленные вопросы отнесены к ведению органов государственной власти субъектов Российской Федерации статьей 6 Федерального закона от 10.01.2002 №7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (далее – Закон №7-ФЗ) 11, поэтому нельзя говорить о наличии коллизионной ситуации с той же выше упомянутой ст. 26.3 Закона №184-ФЗ. Вместе с тем вызывает вопрос о правомерности закрепления в п. 2 ст. 4 Закона №76-ЗР за должностными лицами органов местного самоуправления права проводить проверки с целью выявления нарушений законодательства об охране окружающей среды. Как представляется, это право может быть реализовано только в рамках государственного экологического контроля, но таковые полномочия органам местного самоуправления областным законом не переданы. В подтверждение тезиса о фактическом наделении муниципалов контрольными полномочиями следует привести выдержку из постановления Законодательного Собрания Челябинской области от 29.11.2007 №924 «Об исполнении Закона Челябинской области «О наделении органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями в области охраны окружающей среды» 12, в котором, в частности, отмечается, что в рамках реализации названного законодательного акта органами местного самоуправления проведено 1184 проверки с целью выявления нарушений законодательства в области охраны окружающей среды, по результатам которых возбуждено 118 дел об административных правонарушениях 13. 

Таким образом, проведенное краткое исследование показало, что:

во-первых, предусмотренная Конституцией России и федеральными законами возможность передачи отдельных государственных полномочий в области охраны окружающей среды органам местного самоуправления не имеет широко распространенной практики применения и нашла свою реализацию в лишь трех субъектах Российской Федерации;

во-вторых, речь идет только о передаче органам местного самоуправления полномочий, возложенных в силу федерального закона на органы государственной власти субъектов Российской Федерации;

в-третьих, имеется предопределенное региональным законодательством разнообразие в объеме полномочий, передаваемых органам местного самоуправления;

в-четвертых, как показал пример Челябинской области, реализация далеко не всех полномочий сопровождается годными (законными) правовыми средствами. 

Сказанное позволяет констатировать необходимость более широкого внедрения рассмотренного механизма, поскольку рассмотренный опыт пилотных регионов должен быть востребован, однако, по нашему мнению, требуется создание на федеральном уровне методологической базы, позволяющей обеспечить единообразие правовых средств и порядка их применения при исполнении органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий в области охраны окружающей среды.

***

О НЕКОТОРЫХ ОСОБЕННОСТЯХ ПРИМЕНЕНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ ЗА СОВЕРШЕНИЕ 
ЭКОЛОГИЧЕСКИХ ПРОСТУПКОВ 1
Экологические правонарушения, несмотря на отмечаемую многими учеными высокую латентность, тем не менее занимают достаточно весомую нишу в структуре регистрируемых и выявляемых уполномоченными на то государственными органами фактов противоправного поведения в России. Не случайно законодателем в Уголовном кодексе РФ от 13 июля 1996 г. №63-ФЗ 2 выделена самостоятельная глава 26, объединяющая в родственную группу преступных посягательств 17 статей, предусматривающих уголовную ответственность за совершение преступлений в сфере природопользования, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности.

Что касается административной ответственности за совершение экологических проступков, то Кодекс РСФСР об административных правонарушениях 1984 года уже содержал самостоятельную главу 7, в которой был представлен комплексный подход законодателя к преследованию правонарушений в области охраны окружающей природной среды.  В этом смысле в новом Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. №195-ФЗ 3 глава 8 «Административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования» является продолжением уже устоявшейся в законодательстве об административных правонарушениях традиции. То есть на законодательном уровне выделена родственная группа общественных отношений, посягательство на которые охраняется предусмотренными КоАП РФ санкциями. 

В то же время обращает на себя внимание то обстоятельство, что законодатель в уголовном законе использует термин «экологические преступления», а в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях - «правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования», что при схожем в целом объекте посягательства (разница в степени общественной опасности) позволяет говорить об определенной правотворческой непоследовательности. Тем более, что еще раздел XIII утратившего к настоящему времени силу Закона РСФСР от 19.12.1991 №2060-I «Об охране окружающей природной среды» 4 назывался «Ответственность за экологические правонарушения», а ст. 84 этого законодательного акта параллельно с КоАП РСФСР устанавливала административную ответственность именно за экологические правонарушения. Такой подход законодателя представляется разумным 5, поскольку приводимый ниже анализ отдельных процессуальных норм нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях позволяет говорить об обособлении проступков экологического характера наряду с рядом других правонарушений в особую группу составов, за совершение которых предусмотрено усиление административного преследования.

Одной из отличительных особенностей нового законодательства об административных правонарушениях является выделение в ряде процессуальных норм специфических или квалифицированных групп общественных отношений, в сфере которых допускаемые противоправные деяния преследуются более жестко. 

Так, статья 2.5 Кодекса предусматривает, что военнослужащие и призванные на военные сборы граждане, а также сотрудники органов внутренних дел, органов уголовно-исполнительной системы, федеральных органов налоговой полиции 6 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 законодательства об охране окружающей природной среды, перечисленные лица отвечают на общих основаниях, то есть несут административную ответственность. 

Здесь необходимо учитывать то обстоятельство, что согласно статье 72 Конституции РФ природоохранное законодательство, а равно и административное законодательство относятся к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Это, в свою очередь допускает, что региональные органы представительной власти вправе устанавливать своими законами административную ответственность за экологические правонарушения, не охваченные КоАП РФ. В этой связи важно определиться, может ли норма ст. 2.5 Кодекса распространяться на нарушителей таких законов субъектов Российской Федерации. Представляется, что это возможно, поскольку в названной статье идет простое перечисление законодательства без указания на его уровень. Таким образом, упомянутые выше лица, отвечающие в большинстве случаев за совершение административных правонарушений в дисциплинарном порядке, при наличии в их деяниях признаков нарушения законодательства об охране окружающей природной среды, наказуемого как нормами КоАП РФ, так и статьями региональных законов, будут преследоваться органами административной юрисдикции соответствующего уровня в рамках установленных санкций 7.

Следующей нормой, содержащей обособленный подход законодателя к правонарушителям, является статья 3.5 КоАП РФ, часть 3 которой предусматривает наложение штрафа в повышенном размере на нарушителей, в том числе и законодательства об охране окружающей природной среды. Если при общем подходе к правонарушителям размер штрафа на физических лиц не может превышать 25 минимальных размеров оплаты труда (МРОТ), на должностных лиц – 50 МРОТ и юридических лиц – 1000 МРОТ, то нарушители природоохранного законодательства – должностные и юридические лица могут наказываться соответственно до 200 МРОТ и 5000 МРОТ. Здесь опять таки необходимо принимать во внимание двухуровневую систему законодательства об административных правонарушениях. Анализ приведенной нормы ст. 3.5 Кодекса, где присутствует четкая формулировка «законодательство Российской Федерации» дает основания считать, что повышенный размер штрафа может налагаться только на те проступки, ответственность за которые наступает в соответствии с нормами главы 8 КоАП РФ.

К слову сказать, проведенное нами изучение размеров санкций всех 40 статей главы 8 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях позволяет говорить о том, что федеральный законодатель не особенно стремился развить в ней нормы ст. 3.5 Кодекса о повышенном размере штрафа. Как правило, за совершение проступков в области охраны окружающей среды и природопользования должностные лица могут быть наказаны в диапазоне от 10 до 40 минимальных МРОТ, юридические лица соответственно от 200 до 400 МРОТ. Достаточно сказать, что максимальный размер штрафа для неквалифицированных составов правонарушений (50 МРОТ) может быть наложен на должностных лиц за совершение экологических проступков только в шести случаях (ст. ст. 8.4, 8.10, 8.12, 8.13, 8.21 и 8.31 КоАП РФ). Для юридических лиц штраф в размере до 1000 МРОТ вообще предусмотрен лишь в ст. 8.10 Кодекса (нарушение требований по рациональному использованию недр). Вместе с тем, особняком выделяются три статьи Кодекса (8.17-8.19), в которых законодатель все-таки реализовал нормы ст. 3.5 КоАП (применительно к должностным лицам размер штрафов может достигать 200 МРОТ, для юридических лиц максимальный размер составляет 3000 МРОТ). Особенность установления повышенной ответственности заключается в том, что такие правонарушения должны быть совершены во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и (или) в исключительной экономической зоне Российской Федерации, то есть речь идет о защите как экологических интересов государства, так и интересов внешнеэкономического и даже оборонного значения. 

Что касается граждан, то в отношении них применение максимального размера штрафа (до 25 МРОТ) возможно лишь при совершении проступков, наказуемых по ст. 8.13 (нарушение правил охраны водных объектов), ст. 8.21 (нарушение правил охраны атмосферного воздуха) и ст. 8.31 (нарушение требований к охране лесов) КоАП РФ.

Законодательство субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях, в том числе в экологической сфере находится еще в стадии разработки и становления, однако анализ некоторых документов позволяет говорить о том, что регионы не применяют установленный ст. 3.5 КоАП РФ повышенный размер штрафов. В то же время имеет место, правильная, на наш взгляд, тенденция, максимального использования предоставленных регионам усеченных полномочий.  Так, в проекте закона города Москвы «О государственном экологическом контроле и административной ответственности за нарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования» во всех пяти изложенных составах административных правонарушений ответственность граждан в зависимости от квалификации может быть максимально возможной – до 25 МРОТ. В свою очередь и должностные лица и юридические лица также могут быть наказаны по верхнему пределу – соответственно до 50 и 1000 МРОТ.

Еще одной нормой в Кодексе, где прослеживается квалифицированный подход законодателя, является статья 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 части 1 названной статьи «законодательство Российской Федерации» позволяет отнести возможность осуществления столь длительной процедуры преследования только к нарушителям КоАП РФ.

Статьей 28.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в практику правоприменения был введен новый институт – административное расследование. В частности, 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. 

С точки зрения логики достаточно трудно уловить мотивы, которыми руководствовался федеральный законодатель, относя под действие ст. ст. 2.5 и 28.7 КоАП РФ природоохранные составы и федерального и регионального уровней, а рамки распространения ст. 3.5 и 4.5 Кодекса ограничивая лишь нормами КоАП РФ. Еще труднее объяснить, почему при объединении в одной главе 8 Кодекса правонарушений и в области охраны окружающей природной среды и в области природопользования среди квалифицированных составов выделяются только правонарушения природоохранного характера.  

Дело в том, что в чистом виде отделить природопользование от охраны окружающей природной среды возможно далеко не всегда, поскольку нарушение правил природопользования может влечь за собой негативные последствия для окружающей природной среды, и, наоборот, несоблюдение правил охраны окружающей среды при осуществлении природопользования может служить основанием, в том числе и для прекращения природопользования. Не случайно в одобренном Указом Президента РФ от 15.03.2000 №511 Классификаторе правовых актов 8 экологическое законодательство как собирательная категория объединяется разделом «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды». Таким образом, целесообразнее было бы распространить действие статей 2.5, 3.5, 4.5 и 28.7 КоАП РФ, по крайней мере, на всю главу 8 Кодекса, а с учетом особой значимости экологических проблем не лишним было бы применять эти нормы и в отношении соответствующих статей в законах субъектов Российской Федерации. 

Кроме того, 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» 9. 

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 10, обладают лишь должностные лица соответствующих федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов в субъектах Российской Федерации, городах и районах. В свою очередь нарушение статей законов субъектов Российской Федерации, устанавливающих административную ответственность за совершение экологических проступков, будет преследоваться специально уполномоченными на то региональными органами. Здесь немаловажным является вопрос о пределах использования такими должностными лицами положений Кодекса о применении мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях. 

Учитывая то обстоятельство, что субъекты Российской Федерации при принятии собственных законов, устанавливающих административную ответственность за экологические правонарушения, соответственно определяют и органы, реализующие нормы таких законов, а также положение пункта 4 части 1 ст. 1.3 КоАП РФ о том, что установление мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях относится к исключительному ведению Российской Федерации (что не допускает дополнительной регламентации этого вопроса на уровне регионального законодательства), вопрос о полноте применения должностными лицами специально уполномоченных органов в области охраны окружающей среды и природопользования  не является праздным. 

Так, пункт 6 ст. 27.2 КоАП РФ предусматривает доставление физического лица в целях составления протокола об административном правонарушении при невозможности его составления на месте выявления проступка, если составление протокола является обязательным 11, в служебное помещение органа внутренних дел (милиции), помещение органа местного самоуправления сельского поселения или в иное служебное помещение, должностными лицами органов, на которые возложен надзор или контроль за соблюдением законодательства об охране окружающей среды лесного фонда и лесов, не входящих в лесной фонд, животного мира и рыбных запасов, правил охоты и рыболовства, при выявлении административных правонарушений в соответствующей сфере. Представляется, что данное полномочие в полной мере может реализовываться и органами регионального подчинения, отнесенными к перечисленной группе. В то же время такая серьезная мера обеспечения производства по делу как административное задержание (ст. 27.3 КоАП РФ) может применяться специально уполномоченными органами в области охраны окружающей среды и природопользования как федерального, так и регионального подчинения опосредованно – путем обращения в органы внутренних дел.

Региональные органы наряду с федеральными также вправе проводить личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом лице (ст. 27.7 КоАП РФ), досмотр транспортного средства (ст. 27.9 КоАП РФ), изъятие вещей и документов (ст. 27.10 КоАП РФ). В то же время осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов (ст. 27.8 КоАП РФ), а также арест товаров, транспортных средств и иных вещей (ст. 27.14 КоАП РФ) находится в рамках компетенции специально уполномоченных органов только федерального подчинения.  

Таким образом, и в вопросе применения мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении (глава 27 Кодекса), в том числе и по экологическим составам, законодатель подошел избирательно, в одних случаях предоставив полномочия отдельные контролирующим органам регионального уровня, в других, лишив эти органы необходимых рычагов реагирования.

Проведенный выше анализ законодательства об административной ответственности за совершение правонарушений в области охраны окружающей природной среды показал, что, прежде всего в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях прослеживается подход законодателя к усиленному преследованию правонарушителей в рассматриваемой сфере, что выражается в более длительном сроке наложения взыскания, возможности установления повышенного размера штрафа, проведении административного расследования. Вместе с тем существуют потребность в распространении этих норм на все составы правонарушений экологического характера, закрепленные в главах 7 и 8 КоАП РФ. Кроме того, необходимо внести изменения в главу 27 Кодекса с целью обеспечения контролирующим органам регионального подчинения более широких возможностей применения мер процессуального принуждения. Безусловно, практика правоприменения поставит перед законодателем и иные злободневные вопросы, однако это проявится через определенное время.
***
О НЕКОТОРЫХ ВОПРОСАХ, СВЯЗАННЫХ С ПРИНУДИТЕЛЬНЫМ ИЗЪЯТИЕМ ЗЕМЕЛЬ У СОБСТВЕННИКОВ И ПРИНУДИТЕЛЬНЫМ ПРЕКРАЩЕНИЕМ ПРАВ НА ЗЕМЛЮ ИНЫХ ТИТУЛООБЛАДАТЕЛЕЙ 1
30 октября 2001 года вступил в силу новый Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 №136-ФЗ 2, что, в свою очередь, согласно статье 13 Федерального закона от 30.11.1994 №52-ФЗ «О введении в действие части первой Гражданского кодекса Российской Федерации» 3 послужило основанием для внедрения в практику правоприменения норм главы 17 «Право собственности и другие вещные права на землю» части первой Гражданского кодекса Российской Федерации от 30.11.1994 №51-ФЗ 4.

В числе ключевых новелл, введенных названными законодательными актами, выделяется институт принудительного изъятия земель у собственников и принудительного прекращения прав на землю иных титулообладателей. Здесь следует оговориться, что само по изъятие земель, а равно прекращение прав на нее в принудительном порядке не относится к абсолютно новым явлениям в правовом регулировании общественных отношений в сфере использования и охраны земель. Другое дело, что практика применения этого института на сегодняшний день фактически отсутствует в силу определенных исторических тенденций развития законодательства, в том числе земельного, в первой половине 90-х годов прошлого столетия.   

Изначально статья 39 Земельного кодекса РСФСР от 25.04.1991 №1103-I 5 допускала в качестве возможных оснований для прекращения права собственности на землю, пожизненного наследуемого владения и пользования земельными участками и их аренды: 

использование земли не по целевому назначению; 

нерациональное использование земельного участка, выражающееся для земель сельскохозяйственного назначения в уровне фактической урожайности в течение последних пяти лет более чем на 20 процентов ниже нормативного, установленного по кадастровой оценке земель, а также в изменении состава сельскохозяйственных угодий путем перевода более ценных сельскохозяйственных угодий в менее ценные земельные угодья;  

использование земельного участка способами, приводящими к снижению плодородия почв, ухудшению экологической обстановки;

систематическая неуплата земельного налога в течение двух лет и непогашение задолженности в течение последующего одного года, а также арендной платы в сроки, установленные договором аренды;

неиспользование в течение одного года земельного участка, предоставленного для сельскохозяйственного производства, за исключением случаев, вызванных стихийными бедствиями, периода мелиоративного строительства, и двух лет для несельскохозяйственного производства… (соответственно пункты 4, 6 - 9 части первой ст. 39 ЗК РСФСР). При этом пункты 6 и 9 (нерациональное использование… и неиспользование в течение одного года…) не распространялись на право пожизненного наследуемого владения землей граждан, ведущих крестьянское (фермерское) хозяйство, а также граждан, использующих земельные участки для садоводства и огородничества, в течение трех лет с момента предоставления земельного участка. 

Согласно ст. 40 ЗК РСФСР в числе оснований прекращения права собственности граждан на земельный участок предусматривалось и изъятие в случаях, предусмотренных пунктами 4, 7 - 9 части первой статьи 39 Кодекса. В свою очередь в силу части второй ст. 41 ЗК РСФСР право аренды могло быть расторгнуто, в том числе и по основаниям, предусмотренным пунктами 4, 7 и  8 части первой ст. 39 Кодекса. 

Указом Президента РФ от 24.12.1993 №2287 «О приведении земельного законодательства в соответствие с Конституцией Российской Федерации» 6 названые статьи Земельного кодекса РСФСР в числе других были признаны недействующими, в связи с чем институт принудительного изъятия земель временно прекратил свое существование. В нашу задачу не входит правовая оценка законности блокирования этим подзаконным документом норм законодательного акта, хотя, невзирая на его казалось бы благое название, содержание, вне всякого сомнения, говорит о неконституционном характере такого решения главы государства. 

Легализация принудительного изъятия, как уже было сказано выше, произошла 30 октября 2001 года в связи с вступлением в силу главы 17 части первой Гражданского кодекса РФ и Земельного кодекса РФ. Статьей 284 ГК РФ допускается изъятие у собственника земельного участка в случаях, когда участок предназначен для сельскохозяйственного производства либо жилищного или иного строительства и не используется для соответствующих целей в течение трех лет, если более длительный срок не установлен законом. В этот период законодатель не включает время, необходимое для освоения участка, а также время, в течение которого участок не мог быть использован по назначению из-за стихийных бедствий или ввиду иных обстоятельств, исключающих такое использование. Таким образом, при сравнении этой нормы с содержавшим схожие положения пунктом 6 части первой ст. 39 Земельного кодекса РСФСР видно, что, во-первых, в настоящее время сокращен объем функционального назначения земель, неиспользование которых может влечь за собой  принудительное изъятие, а, во-вторых, увеличились сроки такого неиспользования. Кроме того, что отнюдь не маловажно, реально даже при отсутствии побочных препятствий в виде, например, стихийных бедствий, эта статья Гражданского кодекса РФ начнет реализовываться не раньше 31 октября 2004 года, то есть спустя не менее чем три года с момента вступления ее в силу.

Еще одна группа оснований для принудительного изъятия земельного участка у собственника содержится в ст. 285 ГК РФ, согласно которой земельный участок может быть изъят, если использование участка осуществляется 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. Анализируя эту норму нельзя не обратить внимание на ряд оценочных характеристик, положенных в основу квалификации проступка. К сожалению, ни в самой статье, ни в иных законодательных либо подзаконных актах, на которые должна была бы содержаться в Кодексе ссылка, нет членораздельного объяснения, что же понимается под «существенным снижением плодородия сельскохозяйственных земель» и в чем выражается «значительное ухудшение экологической обстановки». Это крайне важно, поскольку ставится вопрос ни много, ни мало о лишении собственника имущества. К слову, аналогичный недостаток содержался и в упомянутом выше пункте 7 части первой ст. 39 Земельного кодекса РСФСР.

Согласно пункту 2 ст. 286 ГК РФ при письменном согласии собственника с решением об изъятии у него участка, такой участок подлежит продаже с публичных торгов. В случае же несогласия собственника, пункт 3 этой же статьи предусматривает инициацию уполномоченным на то органом публичной власти путем подачи заявления судебного решения о продаже участка. Предшествовать продаже участка должно обязательное заблаговременное предупреждение собственника о допущенных нарушениях, что отнесено к предмету регулирования земельного законодательства (пункт 1 ст. 286 ГК РФ). Применительно к принудительному изъятию земельного участка у собственника по основаниям, изложенным в ст. ст. 284 и 285 Гражданского кодекса РФ, как представляется, законодателем не принято во внимание одно важное обстоятельство, а именно, носит ли такое изъятие возмездный характер либо бывшему собственнику не полагается никакой компенсации стоимости земельного участка. Ведь очевидно, что в отличие от той же конфискации земельного участка как санкции за совершение преступления в нашем случае речь идет о гражданско-правовом механизме изъятия земельного участка. По нашему мнению, в рассматриваемой ситуации в законодательстве необходимо было бы закрепить дифференцированный подход. Например, если речь идет о земельном участке, полученном в установленных законом случаях в собственность бесплатно, то речи о какой бы то ни было компенсации его стоимости быть не может. Если же земельный участок приобретался на возмездной основе, то бывшему собственнику должна причитаться вырученная от продажи на торгах сумма за вычетом организационных расходов и суммы 7. При этом нужно принимать во внимание, что в силу имеющейся стойкой тенденции роста рыночной стоимости земли компенсационная сумма не должна превышать изначально затраченные бывшим собственником на покупку участка средства с учетом индекса инфляции за прошедший до продажи его на торгах период. 

Вместе с тем, если провести историческую параллель, то в части третьей ст. 39 ЗК РСФСР законодатель безапелляционно устанавливал, что прекращение права собственности в случаях, предусмотренных пунктами 4, 7, 8 и 9 части первой этой же статьи Кодекса, производится без возмещения стоимости земли и произведенных на ее улучшение затрат. Здесь, кстати, тоже не все гладко с точки зрения логики. О каких затратах на улучшение можно говорить применительно к пункту 7 части первой ст. 39 ЗК РСФСР, если он в качестве основания принудительного изъятия предполагает использование земельного участка способами, приводящими к снижению плодородия почв, ухудшению экологической обстановки.

В то же время защита отдельных имущественных прав собственника все же допускается ст. 239 Гражданского кодекса РФ, согласно пункту 1 которой в случаях, когда изъятие земельного участка, в том числе и ввиду ненадлежащего использования земли невозможно без прекращения права собственности на здания, сооружения и иное недвижимое имущество, находящееся на данном участке, это имущество может быть изъято у собственника путем выкупа государством или продажи с публичных торгов.  

Основания принудительного прекращения прав на земельный участок у несобственников (право пожизненного наследуемого владения, права постоянного (бессрочного) пользования, права безвозмездного срочного пользования установлены пунктом 2 ст. 45 Земельного кодекса РФ. При этом кроме названных в ст. ст. 284 и 285 Гражданского кодекса РФ случаев основаниями для принудительного прекращения прав на земельный участок несобственников является неустранение совершенных умышленно отдельных правонарушений, в том числе систематическая неуплата земельного налога 8. Применительно к данному нарушению снова приходится говорить об оценочном подходе законодателя к квалификации без всякой конкретизации понятия «систематическая неуплата». Если вернуться к Земельному кодексу РСФСР, то пункт 8 части первой ст. 39, по крайней мере, устанавливал временные рамки системности (два года). В новом Кодексе отсутствует какая-либо отсылка даже к налоговому законодательству, что можно признать еще одной недоработкой законодателя. Кроме того, не вполне понятно, как можно неумышленно систематически не платить земельный налог либо, например, систематически не выполнять обязательных мероприятий по улучшению земель. И разве земле легче от того, произошло отравление, загрязнение, порча или уничтожение плодородного слоя почвы вследствие нарушения правил обращения с удобрениями умышленно или по неосторожности. И уж совсем необоснованно ставить в качестве одного из главных условий принудительного прекращения прав на землю наступление последствий такого неправомерного обращения с удобрениями и другими веществами в виде причинения вреда здоровью человека или окружающей среде. Дело в том, что наступление таких последствий, причем необязательно при умышленном характере нарушения влечет за собой ни много, ни мало уголовную ответственность по части 1 ст. 254 (порча земли) Уголовного кодекса РФ. Представляется, что в рассматриваемом случае во главу угла, то есть принятия решения о принудительном прекращении прав на землю несобственника должен быть поставлен сам факт отравления, загрязнения, порчи или уничтожения плодородного слоя почвы независимо от формы вины и уж тем более без дополнительных последствий, поскольку как таковые последствия уже имеются (отравление, загрязнение и т.д.).         

Анализ процедуры принятия решения о принудительном прекращении прав на землю несобственников позволяет говорить о том, что эта категория правообладателей защищена Земельным кодексом РФ значительно сильнее, нежели собственники согласно ст. 286 Гражданского кодекса РФ. Во-первых, принудительному прекращению права несобственника на землю согласно пункту 2 ст. 54 ЗК РФ должно в обязательном порядке предшествовать наложение административного взыскания в виде штрафа уполномоченным на то должностным лицом органа государственного земельного контроля - Федеральной службы земельного кадастра России. При этом перечень должностных лиц, уполномоченных проводить проверку исполнения требований земельного законодательства (государственных инспекторов) и фиксировать нарушения, закреплен в пунктах 3 - 5 Положения о государственном земельном контроле, утвержденного постановлением Правительства РФ от 19.11.2002 №833 9. Что касается должностных лиц, уполномоченных непосредственно налагать штрафы в административном порядке, то они названы в части 2 ст. 23.21 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях от 30.12.2001 №195-ФЗ 10. При этом эти должностные лица правомочны принимать решения по делам об административных правонарушениях, предусмотренных следующими нормами КоАП РФ:

ст. 7.1 (самовольное занятие земельного участка);

частью 1 ст. 7.2 (уничтожение специальных знаков);

ст. 7.10 (самовольная переуступка права пользования землей);

ст. 8.5 (сокрытие или искажение информации о состоянии земель);

ст. 8.6 (порча земель);

ст. 8.7 (невыполнение обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению);

ст. 8.8 (использование земель не по целевому назначению, невыполнение обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв). 

Таким образом, из приведенного списка составов административных правонарушений в основу последующего решения вопроса о прекращении права на землю несобственников может быть реально положено лишь наложение штрафа по ст. ст. 8.6 и 8.8 КоАП РФ. То есть законодатель загнал сам себя в тупик, допустив разногласия в нормах Земельного кодекса РФ и Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Иначе говоря, та же систематическая неуплата земельного налога фактически не будет влечь за собой последующей процедуры принудительного прекращения права на землю, поскольку за нарушение налогового законодательства, а иным его назвать нельзя, штрафы налагают налоговые органы, в то время как ст. 54 ЗК РФ говорит об органах государственного земельного контроля. 

В соответствии с пунктом 3 ст. 54 Земельного кодекса РФ одновременно с наложением штрафа нарушителю выносится предупреждение о допущенных земельных правонарушениях. В приложении к названному выше Положению о государственном земельном контроле этот акт реагирования называется «Предупреждение о возможном принудительном прекращении прав на землю за допущенное земельное правонарушение», что, в общем-то, следует признать более правильным по смыслу и целям, которые преследуются его внесением. При этом в силу ст. 286 Гражданского кодекса РФ такое предупреждение должно выноситься и собственнику земельного участка, принудительное изъятие которого допускает закон, однако его вынесение законом прямо не связывается с наложением административного взыскания, хотя, как мы уже установили выше, ст. ст. 8.6 и 8.8 КоАП РФ предусматривают наказание за отдельные правонарушения, в том числе и для собственников. 

Копия предупреждения направляется в орган государственной власти или орган местного самоуправления. Это зависит от того, в чьей собственности находится земельный участок, права на который могут быть прекращены в принудительном порядке. И уже в случае неисполнения требований, содержащихся в предупреждении, государственный орган земельного контроля ставит в известность орган государственной власти или орган местного самоуправления (собственника земельного участка), которые обращаются в суд с заявлением о прекращении права на земельный участок. После вступления в силу решения суда орган регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним (регистрационный орган Министерства юстиции РФ) вносит соответствующую запись в Единый государственный реестр прав на недвижимое имущество и сделок с ним.

Резюмируя сказанное, следует отметить, что проведенный выше весьма поверхностный анализ норм законодательства, регламентирующего процедуру принудительного изъятия земель у собственников и принудительного прекращения прав на земельные участки иных титулообладателей выявил существенные пробелы и нестыковки в нормах Земельного, Гражданского и Уголовного кодексов РФ, а также Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Принимая во внимание очевидную необходимость развития в условиях рыночных отношений института принудительного изъятия земель и принудительного прекращения прав на нее как эффективного (по замыслу законодателя) средства властного противодействия недобросовестному использованию земли жизненно важным становится скорейшее разрешение проблемы устранения имеющихся недостатков, в том числе перечисленных в настоящей статье. В противном случае этот правовой институт, не будучи реально подкрепленным силой государственного принуждения, может превратиться в фикцию.   

***

О КОЛЛИЗИЯХ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА, РЕГУЛИРУЮЩЕГО ВОПРОСЫ ЛИЦЕНЗИРОВАНИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПО ОБРАЩЕНИЮ С ОТХОДАМИ ПРОИЗВОДСТВА 
И ПОТРЕБЛЕНИЯ 1
Поскольку ни государственные органы, ни муниципальные образования объективно не в состоянии обеспечить исключительно за счет средств собственных бюджетов полный цикл обращения с отходами, возникает необходимость привлечения для этих целей частного капитала, что обусловливает целесообразность обособления такого вида предпринимательства как деятельность по обращению с отходами производства и потребления.  В этом контексте на Российскую Федерацию и ее субъекты ложится обязанность как по установлению нормативно закрепленного режима обращения с отходами, так и по надлежащему контролю за соблюдением такого режима. И следует признать, что достаточно позитивные шаги в этом направлении делаются. 

Так, за последние годы, как федеральными органами власти, так и субъектами Российской Федерации издано немало нормативных правовых актов, призванных упорядочить довольно сложный процесс обращения с отходами, и уже сейчас можно говорить о формировании вполне самостоятельной подотрасли законодательства – законодательстве об отходах производства и потребления. 

Вопрос о том, является ли названное законодательство составной частью экологического законодательства, можно назвать дискуссионным. Дело в том, что многие ученые, в том числе и автор статьи 2, в целом утвердительно отвечают на этот вопрос. В то же время тенденции развития законодательства заставляют более чем критически рассматривать данную проблему. Следует отметить, что Указом Президента РФ от 15 марта 2000 г. №511 был утвержден Классификатор правовых актов 3, согласно которому сугубо экологический раздел «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды» не включает в себя вопросы обращения с отходами. В свою очередь, рубрика «Отходы промышленности. Вторичное сырье» в названном нормативном правовом акте входит в состав раздела «Хозяйственная деятельность». С учетом того, что Классификатор является обязательным к применению органами власти различных уровней, было бы неверным игнорировать его значение для российского законодательства в целом, и экологического законодательства, в частности, как в практическом ключе, так и в научном русле.    

Характеризуя рассматриваемое законодательство, необходимо отметить, что оно еще не вполне сбалансировано, в силу чего нуждается в совершенствовании, что подтверждается практикой его применения. К числу наиболее противоречивых и в то же время важных институтов рассматриваемого законодательства относится лицензирование деятельности по обращению с отходами производства и потребления.

В настоящее время в сфере лицензирования названной деятельности функционирует несколько нормативных правовых актов, как законодательного, так и подзаконного уровня, анализ содержания которых не позволяет сделать вывод о том, что в правовом регулировании рассматриваемых общественных отношений имеют место коллизии, требующие разрешения на федеральном уровне. 

В соответствии со ст. 49 Гражданского кодекса РФ 4 отдельными видами деятельности, перечень которых определяется законом, юридическое лицо может заниматься только на основании специального разрешения (лицензии). Кроме того, п. 3 ст. 23 ГК РФ устанавливает, что к предпринимательской деятельности граждан, осуществляемой без образования юридического лица, применяются правила Кодекса, регулирующие деятельность юридических лиц, являющихся коммерческими организациями, если иное не вытекает из закона, иных правовых актов или существа правоотношений.

Следует отметить, что Закон РСФСР от 19.12.1991 №2060-1 «Об охране окружающей природной среды» 5 содержит отдельные нормы, имеющие отношение к предмету настоящей статьи. В частности, ст. 7 названного законодательного акта относит к компетенции специально уполномоченных на то государственных органов Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды выдачу разрешений на захоронение (складирование) промышленных, коммунально-бытовых и иных отходов. Несмотря на отождествление в приведенной выше формулировке ст. 49 ГК РФ понятий «разрешение» и «лицензия» в данном случае под разрешением, по нашему мнению, понимается отнюдь не предоставление субъекту хозяйственной деятельности права (которое может быть им реализовано, а может и не быть) на осуществление предпринимательства, связанного с захоронением (складированием) отходов, то есть лицензии, а санкционирование специально уполномоченным государственным органом в области охраны окружающей природной среды конкретных действий юридического лица или предпринимателя в рамках уже полученной лицензии по обращению с определенным объемом и номенклатурой отходов на строго ограниченной территории.

Анализ последующих статей Закона об охране окружающей природной среды позволяет выявить несоответствие их с приведенной ст. 7. Так, согласно ст. ст. 8 и 9 Закона к компетенции органов власти субъектов Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды отнесена выдача разрешений на размещение, переработку, захоронение (складирование) промышленных, коммунально-бытовых и иных отходов. Кроме того, ст. 10 рассматриваемого законодательного акта наделяет органы местного самоуправления полномочиями на выдачу разрешений на захоронение токсичных отходов. Как нам представляется, и  здесь законодатель имел в виду не выдачу лицензий на перечисленные виды деятельности, а санкционирование конкретных мероприятий. 

В п. 4 ст. 54 исследуемого Закона, непосредственно посвященной вопросам охраны окружающей природной среды от производственных и бытовых отходов, закреплено, что захоронение потенциально опасных и особо токсичных отходов производится с разрешения специально уполномоченных на то государственных органов Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды по согласованию с органами санитарно-эпидемиологического надзора Российской Федерации. То есть в одном случае (ст. 7 Закона) законодатель, устанавливая разрешительный порядок захоронения отходов, говорит о совокупности промышленных, коммунально-бытовых и иных отходов, а в другом (ст. 54 Закона) – лишь об опасных и особо токсичных отходах. Кроме того, налицо явная недоработка в вопросе распределения полномочий на выдачу разрешений в сфере обращения с отходами между государственными органами и органами местного самоуправления. Сказанное позволяет сделать вывод о наличии серьезных коллизий внутри одного законодательного акта 6.

Следует отметить, что понятие «лицензирование деятельности по обращению с отходами» Закон об охране окружающей природной среды не содержит вообще. Оно появилось спустя три года, когда постановлением Правительства РФ от 24.12.1994 №1418 «О лицензировании отдельных видов деятельности» на Министерство охраны окружающей среды и природных ресурсов РФ (Минприроды России) было возложено лицензирование деятельности по утилизации, складированию, перемещению, размещению, захоронению, уничтожению промышленных и иных отходов (веществ, материалов) 7. Исходя из анализа содержания Закона об охране окружающей среды и императива вступившей к тому времени в силу ст. 49 ГК РФ 8, можно сделать вывод о том, что названное постановление Правительства РФ применительно к предмету рассматриваемых общественных отношений с момента своего издания не соответствовало требованиям гражданского законодательства в полном объеме, поскольку на подзаконном уровне определяло перечень подлежащих лицензированию видов деятельности.   

Тем не менее, в развитие этого документа было принято действующее по сей день постановление Правительства РФ от 26.02.1996 №168 «Об утверждении Положения о лицензировании отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды» 9, которое к числу видов деятельности, лицензируемых Минприроды России (позднее Госкомэкологии России, а сейчас МПР России) и его территориальными органами относит деятельность по утилизации, складированию, перемещению, размещению, захоронению, уничтожению промышленных и иных отходов, материалов и веществ (кроме радиоактивных). В силу изложенных выше причин этот документ также нельзя назвать легитимным, хотя он уже на протяжении более пяти лет добросовестно исполняется органами по охране окружающей природной среды во взаимоотношениях их с субъектами предпринимательской деятельности. 

На законодательном уровне лицензирование в исследуемой сфере  практически одновременно было закреплено сразу в двух федеральных законах: от 24.06.1998 №89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» 10 и от 25.09.1998 №158-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» 11. И если ст. 9 Закона об отходах производства и потребления определила, что подлежит лицензированию деятельность по обращению с опасными отходами, то согласно ст. 17 Закона о лицензировании устанавливался разрешительный порядок деятельности по утилизации отходов производства и потребления. В данном случае законодателю можно сделать упрек в отсутствии логики, поскольку он умудрился в течение 3-х месяцев 1998 года направить на подпись Президенту РФ два законопроекта, один из которых сначала фактически признает деятельность по обращению с отходами экологической, а второй в последующем исключает из состава таковой деятельность по утилизации отходов производства и потребления. 

Принятый не столь давно в новой редакции Федеральный закон от 08.08.2001 №128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»12 фактически снял вопрос о параллельном существовании двух законодательных актов, устанавливающих лицензирование деятельности в сфере обращения с отходами, исключив из ст. 17 деятельность по утилизации отходов производства и потребления. Вместе с тем в отличие от своего предшественника он оставил двусмысленным вопрос о рамках своей юрисдикции 13, поскольку содержащаяся в п. 2 ст. 1 Закона норма о нераспространении его действия в числе прочих  на деятельность по использованию природных ресурсов (в том числе недр, лесного фонда, объектов растительного и животного мира) не исключает того, что он может регулировать вопросы лицензирования в сфере охраны окружающей среды, отличной от природопользования. 

Определение термина «обращение с отходами» дается в ст. 1 Закона об отходах производства и потребления и под ним понимается деятельность, в процессе которой образуются отходы, а также деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию и размещению отходов. В свою очередь, под размещением отходов имеется в виду хранение и захоронение отходов. То есть, если охарактеризовать в соответствии с названным Законом сферу лицензирования, то к ней следует отнести деятельность, в процессе которой образуются опасные отходы, а также деятельность по сбору, использованию, обезвреживанию, транспортированию, хранению и захоронению опасных отходов. 

Непосредственно в развитие Закона об отходах производства и потребления принято постановление Правительства РФ от 20.05.1999 №556 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по обращению с опасными отходами» 14, которое устанавливает порядок лицензирования этой деятельности и определяет лицензирующим органом Госкомэкологии России (ныне – МПР России) и его территориальные органы в субъектах Российской Федерации.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что законодатель вышел на соответствующий требованиям Гражданского кодекса РФ уровень спустя без малого семь лет после вступления в силу Кодекса. Однако проблема этим не исчерпывается. 

Во-первых, необходимо унифицировать понятия в различных законодательных актах, относящиеся к рассматриваемой сфере. Прежде всего, требует соответствующей доводки Закон об охране окружающей природной среды, содержащий помимо прочего внутренние противоречия, о чем говорилось выше.  

Во-вторых, и это, пожалуй, можно назвать ключевым направлением совершенствования исследуемого законодательства, необходимо в срочном порядке привести в соответствие с Законом об отходах производства и потребления целую группу подзаконных актов. 

Так, постановление Правительства РФ от 26.02.1996 №168 «Об утверждении Положения о лицензировании отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды» в силу изложенных выше причин в настоящее время не может применяться, по крайней мере, в части, относящейся к лицензированию деятельности по обращению с отходами. 

Кроме того, нуждается в редакции как в части терминологии, так и в части установления рамок полномочий государственных органов постановление Правительства РФ от 25.09.2000 №726 «Об утверждении Положения о Министерстве природных ресурсов Российской Федерации» 15, согласно которому МПР России и его территориальные органы в соответствии с законодательством Российской Федерации организуют и осуществляют выдачу, приостановление действия и аннулирование лицензий на размещение, захоронение, перемещение (в том числе трансграничное), складирование, уничтожение, утилизацию промышленных и иных опасных отходов (кроме радиоактивных). Данный документ явно идет в разрез с постановлением Правительства РФ от 20.05.1999 №556 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по обращению с опасными отходами», о котором упоминалось ранее.

Говоря о лицензировании деятельности по обращению с отходами производства и потребления необходимо выделить еще один аспект, имеющий практическое значение. Как поступать с лицензиями, которые выдавались в соответствии со старой редакцией Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» и постановлением Правительства РФ от 26.02.1996 №168 «Об утверждении Положения о лицензировании отдельных видов деятельности в области охраны окружающей среды» на те виды деятельности в сфере обращения с отходами, которые не нашли отражения в Федеральном законе «Об отходах производства и потребления», а срок действия выданных лицензий еще не истек, то есть в тех случаях, когда деятельность десанкционирована законодателем. 

Законодательство о лицензировании не предусматривает подобных оснований для аннулирования лицензии лицензирующим органом. Думается, что не является этот вопрос и сферой интересов органов прокуратуры. Сам хозяйствующий субъект, который наделен теперь уже обременительной для него лицензией, вправе обратиться в арбитражный суд соответствующего субъекта Российской Федерации о признании недействительным юридического факта, каковым является не основанный на законе разрешительный порядок осуществления деятельности по обращению с отходами с момента вступления в силу новой редакции Закона о лицензировании. Однако такие действия субъекта предпринимательской деятельности, как представляется, оправданны лишь тогда, когда он испытывает неправомерный прессинг со стороны каких-либо контролирующих органов. 

И еще один вид деятельности имеет отношение к рассматриваемому вопросу. Это заготовка, переработка и реализация лома и отходов цветных и черных металлов. Принятый в новой редакции Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» сохранил обязательность осуществления ее только при наличии лицензии. В соответствии с постановлением Правительства РФ от 15.07.1999 №822 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по заготовке, переработке и реализации лома цветных и черных металлов» 16 лицензирование такого вида деятельности осуществляется органами государственной власти субъектов Российской Федерации.  

До издания этого постановления названный вид деятельности лицензировался, как правило, органами охраны окружающей среды. Во многом данное обстоятельство объяснялось тем, что согласно Федеральному классификационному каталогу отходов, утвержденному приказом Госкомэкологии России от 27.11.1997 №52717, лом и отходы железа, стали,  цветных металлов и сплавов отнесены к категории отходов. И  в этой связи также возникают конкретные вопросы. 

Срок действия некоторых выданных органами охраны окружающей среды лицензий на рассматриваемый вид деятельности еще не истек, хозяйствующий субъект полон решимости продолжать свою деятельность, а вновь определенный  законодательством  лицензирующий орган считает, что лицензия не вполне соответствует предъявляемым требованиям. Естественно, органу охраны окружающей среды до этого уже нет дела, как, впрочем, и всем другим, кроме лицензирующего органа при органе государственной  власти субъекта Российской Федерации. Прокурор также не должен в данном случае вмешиваться, поскольку нет нарушения закона. 

Ситуация, как представляется, должна разрешаться посредством обращения соответствующего лицензирующего органа в арбитражный суд о признании недействительным в силу произошедших изменений в законодательстве о лицензировании юридического факта, а именно действия лицензии с момента вступления в силу решения суда. В свою очередь лицензиат, коль скоро он не нарушил законодательство, а срок, на который выдана лицензия органом охраны окружающей среды, не истек, вправе выдвинуть встречный иск о побуждении лицензирующего органа субъекта Российской Федерации выдать новую лицензию на тот срок, который не истек со времени выдачи предыдущей лицензии до вступления в законную силу решения арбитражного суда, причем без всякого прохождения требуемой при выдаче лицензий процедуры согласования материалов. 

Поэтому предпринимаемые разного рода органами попытки в административном порядке ограничить деятельность хозяйствующих субъектов, имеющих лицензию на деятельность по заготовке, переработке и реализации лома цветных и черных металлов, выданную органом охраны окружающей среды, как представляется, лишены законного основания и подлежат пресечению средствами прокурорского надзора. 

В настоящей статье были затронуты лишь некоторые аспекты коллизионного характера, вызывающие на практике обоснованные вопросы при осуществлении надзора за исполнением законодательства об отходах, в том числе в части правомерности применения специально уполномоченными на то государственными органами норм законодательных и подзаконных актов о лицензировании деятельности по обращению с отходами производства и потребления.  

***

НЕКОТОРЫЕ ВОПРОСЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 1
Экологическое законодательство является сегодня одной из наиболее динамично развивающихся отраслей российского законодательства и для него в целом характерны проблемы, свойственные всему законодательству.

Главная цель права – регулировать общественные отношения в той или иной сфере и от того, насколько закона или иной правовой акт соответствует потребностям общества, насколько он воспринимается исполняющими, соблюдающими либо применяющими его субъектами зависит состояние законности.  

Эпоха развития новейшего экологического законодательства совпадает с периодом смены в России социально-экономического курса и в целом принимаемые в последнее время нормативные правовые акты в области природопользования, охраны окружающей природной среды и обеспечения экологической безопасности соответствуют требованиям сегодняшнего дня. 

Сегодня главной проблемой в рассматриваемой сфере является кодификация экологического законодательства. Несмотря на всю мнимую и реальную полезность принятых к настоящему времени законодательных актов, нельзя не заметить их разобщенности. Основная причина тому, как нам представляется, явно устаревший и в ряде норм не соответствующий Конституции РФ основной экологический документ – Закон РСФСР «Об охране окружающей природной среды». Подобно тому, как страна нуждается в сильном лидере, способном сплотить нацию, экологическое законодательство не может существовать без основополагающего законодательного акта. Таковым актом, по нашему мнению и мнению ряда других ученых, должен стать Экологический кодекс РФ, представляющий собой документ несколько иного уровня, нежели ныне действующий Закон об охране окружающей природной среды, который объединит в себе все прогрессивные правовые наработки в экологической сфере. По аналогии с Гражданским кодексом РФ такой кодифицированный акт должен в общих чертах давать ответы на большинство вопросов и находить свое дальнейшее развитие в специальных законодательных актах.

Так, требуют явной законодательной конкретизации такие вопросы как экологическое воспитание и образование, экологическая информация, референдумы по экологическим вопросам. Необходимо на федеральном уровне узаконить и сделать достоянием всей страны наработки, которые в соответствии со ст. 72 Конституции России приняли ряд субъектов Федерации. К примеру, представляют несомненную новизну и своевременны принятый в 1999 году в г. Москве Закон «О защите зеленых насаждений» и находящийся в стадии принятия проект Закона «Об акустической среде».

Весьма актуальным является вопрос установления критериев ответственности за совершение экологических правонарушений. То, что добрая половины составов преступлений в главе 26 Уголовного кодекса РФ не работоспособны, уже доказала трехлетняя практика работы правоохранительных органов. В этом вопросе нужно искать разумный компромисс между совершаемыми злодеяниями по отношению к природе и реально ухудшающейся экологической обстановкой, поскольку в выигрыше пока явно остаются правонарушители.

Наиболее распространены сегодня так называемые административные проступки, число которых по разным оценкам варьирует от 80 до 90% от общего числа правонарушений в рассматриваемой сфере. Не могут не волновать в этой связи крайне низкие санкции для юридических лиц, установленные ст. 84 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды». В целом же в последние годы прослеживается не очень разумная тенденция определения составов административных правонарушений в специальных законах. Особую грусть вызывает Федеральный закон «Об экологической экспертизе», который, вычленив в одной из статей конкретные составы правонарушений, не установил санкции за их совершение. От того и состояние законности в этой области, как показывает анализ практической деятельности правоохранительных и природоохранных органов, весьма низкое. Закон исполняется только тогда, когда государство силой принуждения способно доказать жизнеспособность своих правовых установлений.  
Вывод в данном случае напрашивается один. Не следует отягощать законодательные акты нормами, содержащими санкции. В большинстве случаев такие документы малодоступны для многих граждан и известный тезис о том, что незнание закона не освобождает от ответственности, выглядит, довольно, кощунственно. Это сфера регулирования Кодекса об административных правонарушениях, который должен консолидировать  в себе все имеющиеся жизнеспособные составы. В Кодексе следует отразить порядок производства в отношении юридических лиц, поскольку именно юридическими лицами допускаются наиболее серьезные проступки.

Особое место в числе законодательно не урегулированных занимает вопрос о статусе государственных экологических инспекторов. Вне всякого сомнения, нужен закон, четко регламентирующий характер полномочий должностных лиц конкретных категорий, содержащий пакет социальных и материальных гарантий для государственных служащих, которые сегодня находятся в лучшем случае на содержании местных властей, от которых тем самым зависимы.

Выше были перечислены лишь некоторые проблемы законодательного обеспечения сферы экологических отношений, разрешить которые необходимо в самое ближайшее время в целях упорядочения и усиления природоохранной функции государства.      

***
ПРАВО ГРАЖДАН РОССИИ НА БЛАГОПРИЯТНУЮ ОКРУЖАЮЩУЮ СРЕДУ 1
Право на благоприятную окружающую среду и в первую очередь на окружающую природную среду является одним из естественных прав человека, приобретаемого им с момента рождения. Оно является не отчуждаемым. Право каждого на благоприятную окружающую среду (ст. 42), как и право на жизнь (ст. 20) впервые закреплено в России в Конституции 1993 года. Это право распространяется на граждан России, иностранных граждан и лиц без гражданства. 

Необходимо подчеркнуть, что право на благоприятную окружающую среду близко по своему содержанию к праву на жизнь. Это связано с тем, что реализация права на жизнь предполагает и реализацию права на сохранение и улучшение качества окружающей природной среды, т.е. ее оздоровление.

Возникновение права на благоприятную окружающую среду связано с глобальным экологическим кризисом, который охватил нашу Землю в последней четверти XX века. Человечество начинает осознавать, что само его существование неразрывно связано с функционированием биосистемы планеты, что оно не может развиваться само по себе, его жизнь обусловлена существованием других форм жизни. Гибель животного и растительного мира означает неизбежную гибель и человека. Вредное воздействие на определенный вид, группу организмов в силу физико-химического единства всех живых существ Земли, неминуемо отрицательно сказывается на всех других видах и группах и приводит к опасности для всего человечества.

Право на благоприятную окружающую среду представляет собой, во-первых, нравственный принцип, выраженный в правовой норме Конституции, во-вторых, правовую базу для построения системы экологического законодательства, а также его важнейшую норму, в-третьих, субъективное право гражданина, которое корреспондирует государству обязанность по поддержанию окружающей природной среды в благоприятном состоянии, а также проведению различных мероприятий по предупреждению и устранению отрицательных воздействий неблагоприятной среды на человека.

Вместе с тем Конституция РФ обязывает каждого гражданина сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам (ст. 58). Это и понятно, ведь только совместными усилиями всех без исключения физических и юридических лиц всегда и везде модно добиться оздоровления окружающей природной среды, что положительно сказалось бы на здоровье населения.

Понятие «благоприятная» применительно к окружающей природной среде, по нашему мнению, может означать такое ее состояние, которое на оказывает какого-либо вредного воздействия на человека и другие живые организмы, т.е. когда обеспечивается экологическая безопасность. Иными словами, окружающая природная среда будет благоприятной тогда, когда наличие загрязняющих веществ в атмосферном воздухе, воде, в почве, растительности и других компонентах природы не превышает предельно допустимых норм. Было бы лучше, чтобы загрязняющих веществ в названных компонентах природной среды вообще бы не было, но это невозможно, так как вся хозяйственная и иная деятельность человека и его жизнь в быту связана с образованием промышленных и бытовых отходов, с соответствующими выбросами и сбросами загрязняющих веществ.

К сожалению, экологическая безопасность населения в Российской Федерации не обеспечивается вследствие несоблюдения, да и прямого нарушения как экологических, так и санитарных норм и правил. Экологическая ситуация в целом по стране не улучшается, а в ряде регионов даже ухудшается, что крайне отрицательно сказывается на качестве жизни населения, способствует росту заболеваемости среди граждан, сокращению продолжительности их жизни. Следовательно, в полной мере не реализуется конституционное право граждан на благоприятную окружающую среду.

Как нам представляется, в наибольшей степени реализации права граждан на благоприятную окружающую среду могло бы способствовать: 

осуществление государством и его органами действенных мер по предотвращению экологически вредной деятельности, предупреждению аварий, катастроф как техногенного, так и природного характера и ликвидации вредных последствий в случаях их возникновения;   

реальное и полное возмещение ущерба, причиняемого экологическими правонарушениями гражданам, в том числе и их здоровью (ст. 42 Конституции РФ);

полное внедрение в жизнь принципа неотвратимости ответственности за совершение экологических правонарушений (проступков и преступлений);

корректировка административной и судебной практики в сторону ужесточения наказаний за совершение экологических правонарушений и в особенности преступлений;

беспрепятственное предоставление достоверной информации о состоянии окружающей природной среды по просьбе граждан (ст. 42 Конституции РФ);

содействие в образовании общественных экологических объединений и экологических фондов;

восстановление на законодательном уровне института платы за сбросы и выбросы предприятиями загрязняющих веществ и за размещение отходов, то есть реализация правила «загрязнитель платит»;

формирование у граждан здорового экологического мировоззрения, экологической культуры, являющейся составной частью общей культуры человека, главным образом с помощью образовательно-воспитательных мер.

Нами были перечислены лишь некоторые меры, которые могут способствовать реализации права граждан на благоприятную окружающую среду, но и они, вне всякого сомнения, приведут к положительному эффекту в плане оздоровления природы. Необходимо помнить, что термин «экология» в буквальном смысле на русский язык переводится как «наш дом», и нужно совместными усилиями делать все возможное, чтобы в этом доме жилось уютно.     
***

ОБЕСПЕЧЕНИЕ ПРАВА ГРАЖДАН НА ЭКОЛОГИЧЕСКУЮ ИНФОРМАЦИЮ 1
В последние десятилетия все громче звучат голоса ученых и общественности о надвигающейся экологической катастрофе в стране. Содержание официально публикуемых ежегодных государственных докладов о состоянии окружающей природной среды в Российской Федерации наглядно подтверждает эти тревожные прогнозы.

Следует отметить, что до недавнего времени понятия права на экологическую информацию просто не существовало. Только после Чернобыльской трагедии достоянием широкой общественности стали трагические последствия техногенных аварий на Урале и в ряде других регионов бывшего Советского Союза. Теперь ни для кого не является секретом, что весьма значительную часть страны составляют промышленные регионы, давно представляющие собой зоны экологического бедствия, о чем все настойчивее напоминают проявляющиеся в последнее время среди проживающих там людей серьезные генетические изменения.

Накануне нового тысячелетия, в 90-е годы на законодательном уровне урегулирована обязательность информирования граждан о состоянии окружающей их среды обитания. 

Так, право граждан на экологическую информацию напрямую вытекает из требований Конституции Российской Федерации, статья 42 которой гласит, что каждый имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением.

Чуть раньше, в декабре 1991 г., был принят, вне всякого сомнения, эпохальный Закон РСФСР «Об охране окружающей природной среды», статья 3 которого в числе основных принципов охраны окружающей среды продекларировала гласность в работе и тесную связь с общественными организациями и населением в решении природоохранительных задач. 

Обязанность по обеспечению населения необходимой экологической информацией возложена на органы государственной власти России и субъектов Федерации, местного самоуправления статьями 6-10 названного Закона. Соответственно право требовать от перечисленных органов представления своевременной, полной и достоверной информации о состоянии окружающей природной среды и мерах по ее охране возникает у граждан и общественных экологических объединений в силу статей 12 и 13 рассматриваемого законодательного акта. Более того, статья 14 Закона провозглашает, что должностные лица и граждане, препятствующие выполнению общественными объединениями и гражданами их экологических прав, вытекающих из Конституции России и настоящего Закона, привлекаются к ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации и ее субъектов. 

Одной из существенных вех в развитии экологического законодательства, бесспорно, стало нормативное закрепление института экологической экспертизы, одним из принципов которой согласно статье 35 Закона об охране окружающей природной среды является широкая гласность и участие общественности в необходимых случаях. 

Кроме того, статье 41 Закона предусматривает принятие решений о размещении объектов, затрагивающих экологические интересы населения, по результатам обсуждения или референдума.

Следует отметить, что законодатель, утвердив приведенные выше нормы, не довольствовался одной лишь их декларацией. Так, статья 84 рассматриваемого закона, устанавливающая ответственность за отдельные экологические правонарушения, отнесла к числу наказуемых в административном порядке такие проступки, как: представление несвоевременной или искаженной информации, отказ от представления своевременной, полной, достоверной информации о состоянии природной среды и радиационной обстановки. При этом должностные лица могут быть подвергнуты штрафу от 3 до 20 минимальных размеров оплаты труда.

Правом налагать на виновных штрафы за нарушение требований статьи 84 Закона об охране окружающей природной среды наделены специально уполномоченные на то государственные органы Российской Федерации в области охраны окружающей природной среды и санитарно-эпидемиологического надзора Российской Федерации.

В соответствии со статьей 46 Конституции Российской Федерации каждому гарантируется судебная защита его прав и свобод. Не является исключением и рассматриваемое нами право граждан на получение экологической информации. Эта же статья предусматривает, что решения и действия (или бездействие) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц могут быть обжалованы в суд. Более подробно процедуру такого обжалования регламентирует Закон Российской Федерации «О порядке обжалования в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» от 27 апреля 1993 г. (с последующими изменениями).  

Пункт 3 статьи 10 Федерального закона «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. оговаривает, что запрещено относить к информации с ограниченным доступом документы, содержащие информацию о чрезвычайных ситуациях, экологическую, метеорологическую, санитарно-эпидемиологическую и другую информацию, необходимую для обеспечения безопасного функционирования населенных пунктов, производственных объектов, безопасности граждан и населения в целом. Тем самым Закон подтверждает ее открытость и общедоступность. При этом в соответствии со статьей 12 названного Закона граждане и общественные объединения не обязаны обосновывать перед владельцем информации необходимость получения запрашиваемой или информации.

Во всех случаях лица, которым отказано в доступе к экологическ4ой информации, а также получившие недостоверную информацию, согласно статье 24 Закона имеют право на обжалование в суде действий или бездействия соответствующих владельцев информации и на возмещение понесенного ими ущерба в связи с противоправными деяниями соответствующих лиц.

Вместе с тем, в данном вопросе нельзя рассматривать суды как исключительную панацею в борьбе граждан за реализацию своего права на экологическую информацию и недооценивать роль органов прокуратуры, которые в соответствии со статьей 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» осуществляют надзор за соблюдением Конституции России и исполнением действующих на ее территории законов различными органами экологического контроля. Безусловно, юридическая сила актов прокурорского реагирования не идет в сравнение с судебными решениями (органы прокуратуры и суды, выполняя в рамках предоставленных им полномочий единую правозащитную функцию, независимы и взаимодополняют присущими им правовыми средствами друг друга).

В то же время представление прокурора вышестоящему руководителю по факту нарушения конкретным должностным лицом конституционного права граждан на информацию о состоянии окружающей среды может служить основанием для привлечения к дисциплинарной ответственности такого лица. Эта мера зачастую может являться более оперативной и эффективной, нежели решение суда, которое в силу загруженности последнего может быть вынесено слишком поздно и потеряет свою актуальность.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что реализация гражданами конституционного права на экологическую информацию вполне возможна в силу ее открытости и может быть защищена государственными органами, к числу которых относятся, прежде всего, суды и прокуратура. 

***
ЭКОЛОГИЧЕСКИЕ ОБЯЗАННОСТИ ВОЕННОСЛУЖАЩИХ 1
В ст. 58 Конституции Российской Федерации закреплено, что «каждый обязан сохранять природы и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам». Федеральный закон «О статусе военнослужащих» от 27.05.98 №76-ФЗ определяет статус военнослужащих как совокупность прав, свобод, гарантированных государством, а также обязанностей и ответственности военнослужащих, устанавливаемых федеральным законодательством.

Детализация деятельности военнослужащих находит свое отражение в воинских уставах. Так, согласно ст. 13 Устава внутренней службы Вооруженных Сил Российской Федерации, утвержденного Указом Президента РФ от 14.13.93, военнослужащие в своей служебной деятельности руководствуются требованиями законов. Исходя из этого, можно утверждать, что на военнослужащих лежат и экологические обязанности, установленные федеральными законами.  

Действительно, в ст. 55 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды» закреплено, что экологические требования, предъявляемые данным Законом к размещению, строительству, вводу в эксплуатацию и эксплуатации предприятий, сооружений и других объектов, в полной мере относятся к военным и оборонным объектам, военной деятельности, осуществляемой на территории Российской Федерации, к дислокации войск и военной техники.

При этом на военных органах делит обязанность возместить вред, причиненный окружающей природной среде и здоровью человека. Как известно, право на возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическими правонарушениями, в том числе совершенными военнослужащими, закреплено в ст. 42 Конституции России.

В целом анализ Устава внутренней службы позволяет говорить о его существенной экологизации. Не случайно в нем предусмотрен специальный, хотя и не такой емкий, как хотелось бы, раздел «Охрана окружающей среды». Согласно ст. 222 «каждый военнослужащий обязан беречь природу и охранять ее богатства в ходе своей повседневной деятельности». При этом Устав обязывает строго выполнять предусмотренные правилами и инструкциями мероприятия по предотвращению загрязнения водных ресурсов, атмосферного воздуха, земель, сохранения животного и растительного мира. 
Перечисленные требования носят общий характер и относятся ко всем без исключения военнослужащим.

Вместе с тем жизнедеятельность военнослужащих срочной службы в целом жестко регламентирована, и, как правило, эксцессы с их стороны, могущие привести к экологически вредным последствиям, крайне редки.

В этой связи большая ответственность лежит на лицах офицерского состава, имеющих право принимать самостоятельные решения. Во многом от того, насколько верно и обоснованно принято решение тем или иным военачальником, зависит состояние законности в Вооруженных Силах, в том числе и в сфере экологической безопасности.
Отнюдь не случайно п. 3 ст. 37 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» от 28.03.98 №53-ФЗ запрещает командирам (начальникам) отдавать приказы и распоряжения, не имеющие отношения к исполнению обязанностей военной службы или направленные на нарушение законодательства Российской Федерации, поскольку последствия, к которым приводит «добросовестное» исполнение неправомерных директив, могут быть крайне тяжелыми.

Устав внутренней службы содержит перечень экологических обязанностей, возлагаемых на лиц, занимающих конкретные командные должности. Так, ст. 79 Устава содержит общие требования к командирам (начальникам), в соответствии с которыми они обязаны принимать меры по охране окружающей среды в районе деятельности воинской части (подразделения), целевому и рациональному использованию земельных участков. Командир полка согласно статьям 91 и 223 Устава несет ответственность за организацию и состояние окружающей среды в целом по подразделению. Он обязан принимать меры по охране окружающей среды и рациональному использованию природных ресурсов в районе расположения полка, при проведении учений, других мероприятий боевой подготовки и повседневной деятельности. При этом в полку в обязательном порядке должна быть назначена постоянно действующая комиссия, а также разработан план мероприятий по охране окружающей среды, который следует довести до всего личного состава.

Непосредственная обязанность по планированию и реализации запланированных природоохранных мероприятий лежит в соответствии со ст. 102 Устава на заместителе командира полка по тылу.   
В период, когда воинские подразделения покидают места постоянной дислокации в целях проведения учебных стрельб, совершенствования навыков вождения боевой техники, отработки различных маневров, неизбежно возрастание отрицательной нагрузки на природные объекты в результате массового перемещения тяжелой гусеничной техники, размещения подразделений в палаточных городках, причем нередко в лесистой местности, что влечет за собой уничтожение древесно-кустарниковой растительности. В подобных ситуациях ст. 224 Устава возлагает на командира полка и начальника полигона ответственность за осуществление необходимых мер по предотвращению отрицательного воздействия на окружающую среду при подготовке и проведении учений и других мероприятий боевой подготовки на полигоне. Естественно, говорить о полном предотвращении негативной нагрузки на природные объекты было бы слишком смело, однако минимизировать неотвратимые потери в окружающей среде командиры в состоянии.

Заместитель командира полка в соответствии со ст. 94 Устава несет свою часть экологических обязанностей, которая выражается в проверке выполнения требований безопасности, норм и правил охраны окружающей среды при проведении занятий, стрельб и учений.

Задача по оснащению природоохранными средствами парков военной техники, складов и иных сооружений возложена на заместителя командира полка по вооружению (ст. 100 Устава).

Весьма большая ответственность ложится на начальника службы радиационной, химической и биологической защиты полка, который согласно ст. 111 Устава обязан проводить мероприятия по обеспечению радиационной безопасности, знать метеорологическую обстановку в приземном слое в районах дислокации и боевых действий полка. На нем лежит обязанность не реже двух раз в год проводить проверку наличия и технического состояния вооружения и средств радиационной, химической и биологической защиты в подразделениях и на складе полка.

Отдельные экологические обязанности, связанные с особенностями несения гарнизонной службы должностными лицами, закреплены в Уставе гарнизонной и караульной служб Вооруженных Сил Российской Федерации, утвержденном Указом Президента РФ от 14.12.93.   
Таким образом, исходя из изложенного, можно сделать выводы:

1. Несмотря на всю специфичность деятельности Вооруженных Сил Российской Федерации, она должна осуществляться с учетом экологических требований, установленных федеральным законодательством.

2. Состояние окружающей среды в местах дислокации воинских частей зависит от того, насколько добросовестно исполняют экологические обязанности конкретные командиры (начальники), а это во многом сопряжено с уровнем их экологической культуры.

3. Экологические нормы Устава внутренней службы, а также Устава гарнизонной и караульной служб Вооруженных Сил Российской Федерации, хотя и отражают в общих чертах обязанности того или иного должностного лица, вместе с тем не несут в себе четкой регламентации деятельности военнослужащих по охране окружающей среды. В частности, необходимо четко определить перечень обязательных природоохранных мер, включаемых в соответствующий план мероприятий по охране окружающей природной среды.
***

ЗДОРОВОЕ ЭКОЛОГИЧЕСКОЕ МИРОВОЗЗРЕНИЕ КАК ФАКТОР, СПОСОБСТВУЮЩИЙ ОБЕСПЕЧЕНИЮ ЭКОЛОГИЧЕСКОЙ БЕЗОПАСНОСТИ 1
Проблема обеспечения экологической безопасности давно вышла за пределы отдельно взятых стран и без преувеличения приобрела глобальные масштабы. В нашей стране в целом и в каждом регионе решение ее возможно при наличии ряда факторов экономического, политического, социального и иного характера. По нашему мнению, базовым элементом системы обеспечения экологической безопасности является человеческий фактор, предопределяющий ее целенаправленное и комплексное развитие. Наше экологическое благополучие зависит, прежде всего, от консолидации усилий специально уполномоченных органов в области природопользования и охраны окружающей среды, органов представительной и исполнительной власти, правоохранительных и иных органов и должностных лиц, представителей общественности.  

Природа – наш общий дом, и от нашего поведения зависит ее устойчивое состояние, обеспечивающее жизненно важные потребности общества в воде, воздухе и прочих естественных ресурсах. Эта, казалось бы, прописная истина должна пониматься на уровне аксиомы всеми субъектами, способными генерировать мысли и потому называемыми homo sapiens.

Однако в реальной жизни очевидная бесспорность этого тезиса понимается правильно далеко не всеми должностными лицами и гражданами, что не в последнюю очередь обусловлено крайне невысоким уровнем экологического мировоззрения населения, его низкой экологической культурой, являющейся неотъемлемой частью общей культуры человека.

Учитывая эти обстоятельства, уже не вызывает должного удивления тот факт, что более половины прокурорских и судебных работников районного звена, серди которых проводилось анкетирование, не относят экологические правонарушения, в том числе преступные проявления, к числу реально представляющих опасность для общества. При соприкосновении с фактами нарушения норм, обеспечивающих экологическую безопасность, в своей работе они руководствуются остаточным принципом - осуществлять надзор за исполнением экологического законодательства, возбуждать соответствующие уголовные дела и совершать другие предусмотренные законом действия в основном в тех случаях, когда нет другой, более срочной работы.

Конечно, нельзя не учитывать определенную сложность специфики расследования отдельных экологических преступлений, проведения соответствующих проверок. Однако затянувшийся процесс адаптации компетентных органов к новым направлениям деятельности приводит к тому, что далеко не всегда и в полном объеме возмещается ущерб, причиненный нарушением экологических запретов, зачастую остаются безнаказанными злостные нарушители природоохранного законодательства, а значит, ухудшается качество окружающей среды и природных объектов, страдают общественные интересы.

Естественной реакций отдельных представителей гражданского общества (число которых множится пропорционально нераскрытым либо невыявленным правонарушениям) на подобную безнаказанность становится убежденность во вседозволенности. В корне меняется отношение к природной среде и месту, отведенному в ней человеку.

Думается, что коренная причина столь потребительского поведения немалого числа наших сограждан, роднящего их с первобытными сородичами, кроется в неправильном, а если быть точнее, нездоровом экологическом мировоззрении, которое стихийно возникает и развивается, оказывая в конце концов свое негативное влияние на общественное экологическое мировоззрение в целом. 

Необходимость коренной ломки общественного сознания очевидна. Направление его на путь рациональный, созидательный и бережливый – вот главная задача настоящего дня и самого ближайшего будущего, потому что уже сейчас мы стоим у той черты, за которой саморегуляционные функции общества прекращаются и наступает поведенческий хаос, подхлестываемый исключительно личностной корыстной мотивацией.

Для радикального и качественного решения этой задачи наращивания одного лишь карательного потенциала государственной машины явно недостаточно. Для привлечения к ответственности всех нарушителей (латентность правонарушений в природоохранной сфере чрезвычайно велика) либо предотвращения возможных нарушений пришлось бы опоясать всю страну колючей проволокой и, грубо говоря, у каждого дерева поставить часового. Этот путь, безусловно, неприемлем ввиду своей антидемократической сущности, да и реализация такой идеи обойдется в «копеечку». 
Не правы также и те, кому чуть ли не единственная причина творящегося безобразия видится в пробелах в законодательстве и для кого единственный способ предотвратить экологические правонарушения, переросшие в широкомасштабный и в поистине народный промысел, – издание все большего числа специальных законов и иных нормативных актов, уже само наличие которых будто бы спасет матушку-природу и людей, являющихся ее неотъемлемой частью, от гибели.

Возгласы о недостаточной нормативной урегулированности общественных отношений в сфере природопользования и охраны окружающей среды малоубедительны и в большей мере скрывают за собой пассивность и нежелание отдельных должностных лиц в полной мере использовать свои полномочия. Природоохранное законодательство на исторической территории нашей страны с разной долей успеха совершенствуется не одно столетие. Еще император Петр I уделял большое значение развитию заповедного дела, что нашло свое отражение в исходящих из-под его пера документах.

Реализация исполнения практически любого нормативного акта влечет за собой немалые финансовые и материальные издержки, которые, как правило, в бюджетах практически не предусматриваются. Нельзя также не учитывать и то обстоятельство, что уровень правовой культуры населения страны очень низкий и большинство граждан с удивлением, порой естественным, узнают о том, что они нарушили ту или иную норму, только из конкретных предписаний, исходящих от соответствующих должностных лиц и органов. Законы, к сожалению, еще не стали тем источником, который мотивирует поведение. Да и публикуют их не в тех изданиях, которые являются наиболее популярными у основной массы людей.

Сомнений в том, что нужно преодолевать правовой нигилизм населения, быть не может, коль скоро в Конституции Россия уже провозглашена правовым государством. В таком государстве граждане обязаны быть лояльными по отношению к закону и лояльность эта должна основываться, прежде всего, на самосознании, а не подпитываться страхом.

По нашему мнению, серьезные сдвиги в деле охраны природы возможны лишь тогда, когда общество и каждый его член будут охвачены осознанным инстинктом самосохранения, который разовьется вы потребность беречь природу, не творить зло в отношении ее. Иными словами, должен произойти качественный перелом в экологическом мировоззрении.         

Представляется, что формирование здорового экологического мировоззрения должно стать приоритетной, жизненно важной государственной задачей, поскольку только государство посредством надлежащего нормативного регламентирования и централизованного управления необходимыми ресурсами способно мобилизовать общество. 
По нашему мнению, основными путями формирования здорового экологического мировоззрения у населения могли бы стать: 

экологическое воспитание, дифференцированное по возрастным группам и сопровождающее человека на протяжении всей его жизни;

непрерывное экологическое образование для дошкольников, школьников, студентов и всех работников. Особое внимание здесь должно уделяться пропаганде экологического законодательства. В этом плане могли бы оказать неоценимую услугу средства массовой информации, которые, к великому сожалению, крайне недостаточно публикуют и вещают материалов с разъяснениями требований природоохранных законов и иных актов; 

внедрение в жизнь принципа неотвратимости ответственности за совершение экологических правонарушений и в особенности преступлений. К сожалению, в настоящее время многие граждане по разным причинам не привлекаются к установленной законом ответственности.

В принципе законодатель уже сделал немаловажный и без преувеличения эпохальный шаг, заложив базисные нормы, касающиеся вопросов экологического воспитания и образования, в раздел 11 Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды». В частности, этим законодательным актом устанавливается система всеобщего, комплексного и непрерывного экологического воспитания и образования в целях повышения экологической культуры общества. Однако с этим жизнеутверждающим тезисом полностью согласиться нельзя, поскольку систему невозможно «установить», ее можно и должно лишь бережно и кропотливо создавать.

Говоря об экологическом воспитании, следует сказать, что оно должно начинаться с раннего детства, когда ребенок еще только начинает осмысливать окружающую действительность. Конечно, наиболее разумным, говоря о массовом характере формирования экологического мировоззрения, было бы давать такое воспитание в детских дошкольных учреждениях, что, в общем-то, уже и делается. Однако в силу разных причин, прежде всего, социально-экономических, это невозможно и в связи с нехваткой таких учреждений, и в связи с желанием многих родителей оградить своих чад от излишнего общения со сверстниками.

В этом случае бремя моральной ответственности перед обществом ложится на взрослых, окружающих ребенка и обязанных формировать в нем любовь и бережное отношение  к природе. В связи с этим возникает резонный вопрос. А чему могут научить ребенка взрослые, если их этому никто не учил?  
Статья 76 вышеназванного закона говорит о том, что распространение экологических и эколого-правовых знаний осуществляется государственными органами, профессиональными союзами Российской Федерации, общественными объединениями, средствами массовой информации. Но ведь данная норма носит декларативный характер и весьма уязвима.  
Во-первых, она не устанавливает обязанности для перечисленных выше субъектов пропагандировать экологические знания и не конкретизирует круг самих субъектов. Во-вторых, что вытекает из первого, не содержит мер по отношению к тем, кто обязан, но не занимается таким распространением. В-третьих, пропаганда должна быть систематической и непрерывной, а это требует немалых затрат, но об источниках финансирования в законе не говорится ни слова. И почему, в конце концов, абстрактный гражданин, обладающий определенным запасом необходимых знаний, не указан в числе потенциальных пропагандистов-распространителей.
Думается, что немаловажная, если не решающая, роль в распространении экологических знаний должна принадлежать средствам массовой информации, ибо еще в начале завершающегося столетия В.И. Ульянов (Ленин) называл газету коллективным агитатором, пропагандистом и организатором. Добавьте к этому возможности телевидения и радиовещания.

Государство просто обязано пойти на определенные финансовые издержки для пропаганды экологических знаний через средства массовой информации, целевую рекламу. Таким образом, влияя на сознание взрослых и воспитывая их, можно способствовать воспитанию подрастающего поколения.

На последующих стадиях становления экологического мировоззрения у молодых людей к воспитательному аспекту добавляется образовательный, то есть начинается систематическая и целенаправленная подача знаний. В этом деле важная роль отводится школе, через которую проходит все молодое поколение. Здесь основная нагрузка ложится на педагогов с экологическим образованием, которые, опираясь на обязательные базовые экологические программы, будут доводить до детей и подростков соответствующие знания, совершенствуя их от стадии к стадии.  
В воспитательно-образовательном цикле нельзя упускать из виду и такой важный элемент, как ответственность за экологические проступки и преступления. Ведь еще обучаясь в средней школе, подростки достигают возраста, с которого начинается правовая ответственность, в том числе административная и уголовная. А это означает одно: помимо чисто экологических понятий о разумном сосуществовании с природой и ее отдельными компонентами дети должны быть подготовлены и к тому, что за нарушение определенных в законах запретов наступят неблагоприятные последствия. Уже в школе нужно силами специально подготовленных педагогов и по типовым программам проводить принцип неотвратимости ответственности за нарушения запретительных норм, установленных государством. 
Помимо педагогов-специалистов школьники должны иметь на занятиях регулярные контакты с представителями природоохранных и правоохранительных органов, чтобы получать живые знания о практике применения экологического законодательства и не терять связи с действительностью.
Именно на стадии средней школы должен закладываться фундамент человека, имеющего здоровое экологическое мировоззрения и достаточно сформированную правовую культуру поведения, которые будут в последующем предопределять его поведение. И именно в этот период еще можно сформировать позитивное массовое экологическое мировоззрение, которое уже будет усваиваться последующими поколениями.

На более позднем этапе экологический и правовой фундамент, основным элементом которого должна стать потребность точного и неукоснительного соблюдения экологических законов в целях обеспечения экологической безопасности, должен совершенствоваться в стенах высших и иных специальных учебных заведений, опять-таки на основе разработанных учебных программ и методик.

Перед государством встает непростая задача – подготовить в кратчайшие сроки необходимое количество специалистов, знания которых будут востребованы на разных стадиях обучения молодого поколения.

Заметную роль в решении этой задачи может сыграть Международный независимый эколого-политологический университет. Помимо подготовки эколого-педагогических кадров высокой квалификации профессорско-преподавательский состав МНЭПУ мог бы внести весомый вклад в подготовку научных и методических работ (трудов), призванных способствовать формированию здорового экологического мировоззрения у российских граждан. Представляется, что этот потенциал Университета востребован далеко не полностью.

Немаловажная роль должна отводиться и активистам различных экологических движений, способных быть полезными обществу, реальная отдача от которых может произойти лишь при консолидации и целенаправленности усилий. Государство же, в свою очередь, просто обязано повернуться к ним лицом и оказывать посильную помощь.

Только объединив ресурсы государства и гражданского общества возможно единым потенциалом предотвратить усугубление неблагоприятных экологических последствий антропогенного характера и реально обеспечить надлежащую экологическую безопасность страны. Наше благополучие зависит от нас самих. Мы обязаны перестать считать себя незаметными и ни на что не способными пешками. Все в наших руках.    
***

ПРОБЛЕМЫ ФОРМИРОВАНИЯ ЭКОЛОГИЧЕСКОГО МИРОВОЗЗРЕНИЯ 1
Проблемы обеспечения экологической безопасности в стране в целом и в каждом регионе в отдельности могут быть решены совместными усилиями специально уполномоченных специально уполномоченных органов в области природопользования и охраны окружающей среды, правоохранительных и иных органов и должностных лиц, всего населения. Природа – наш общий дом, и от нашего поведения зависит ее состояние. Однако эта истина понимается далеко не всеми должностными лицами и гражданами, что связано с крайне невысоким уровнем экологического мировоззрения населения, его низкой экологической культурой, являющейся неотъемлемой частью общей культуры человека.

Примечательно, что более половины следственных, прокурорских и судебных работников районного звена, среди которых проводилось анкетирование, не относят экологические правонарушения, в том числе преступные проявления, к числу наиболее опасных для общества, а в своей работе руководствуются остаточным принципом – осуществлять надзор за исполнением экологического законодательства, возбуждать соответствующие уголовные дела и совершать другие предусмотренные законом действия в основном в тех случаях, когда нет другой, более срочной работы. Представляется, что формирование здорового экологического мировоззрения у населения должно стать приоритетной, жизненно важной задачей государства.      

По нашему мнению, основными путями формирования здорового экологического мировоззрения у населения могли бы стать: экологическое воспитание, дифференцированное по возрастным группам и сопровождающее человека на протяжении всей его жизни; непрерывное экологическое образование для дошкольников, школьников, студентов и всех граждан. Особое внимание здесь должно уделяться пропаганде экологического законодательства. В этом плане могли бы оказать неоценимую услугу средства массовой информации, которые, к сожалению, крайне недостаточно публикуют материалы с разъяснениями требований экологического законодательства; внедрение в жизнь принципа неотвратимости ответственности за совершение экологических правонарушений и в особенности преступлений. К сожалению, в настоящее время многие граждане по разным причинам не привлекаются к установленной законом ответственности.

Говоря об экологическом воспитании, следует сказать, что оно должно начинаться с раннего детства, когда ребенок еще только начинает осмысливать окружающую действительность. 
Здесь немалая роль принадлежит взрослым, окружающим ребенка. Возникает резонный вопрос, а чему взрослые могут научить ребенка, если их этому тоже никто не учил.

Решающая роль должна принадлежать средствам массовой информации. Государство должно изыскивать средства для пропаганды экологических знаний через средства массовой информации, рекламу. 
Таким образом, воспитывая взрослых, общество будет способствовать воспитанию подрастающего поколения.

На последующих стадиях становления экологического мировоззрения у молодых людей к воспитательному аспекту добавляется образовательный. В этом деле важная роль отводится школе, через которую проходит все молодое поколение. Здесь основная нагрузка ложится на педагогов с экологическим образованием, которые, опираясь на обязательные базовые экологические программы, будут доводить до детей и подростков соответствующие знания, совершенствуя их от стадии к стадии.  
Еще обучаясь в средней школе, подростки достигают возраста, с которого начинается правовая ответственность, в том числе административная и уголовная. А это значит, что помимо чисто экологических понятий о разумном сосуществовании с природой и ее отдельными компонентами дети должны быть подготовлены и к тому, что за нарушение определенных  в законах запретов наступят неблагоприятные последствия. Уже в школе нужно посредством специально подготовленных педагогов и по типовым программам проводить принцип неотвратимости ответственности за нарушения запретительных норм, установленных государством. 

Именно на стадии средней школы будет закладываться фундамент человека, имеющего здоровое экологическое мировоззрения и достаточно сформированную правовую культуру поведения, которые будут в последующем предопределять его действия. И именно в этот период еще можно сформировать позитивное массовое экологическое мировоззрение, которое уже будет усваиваться последующими поколениями.

Помимо педагогов-специалистов школьники должны иметь на занятиях регулярные контакты с представителями природоохранных и правоохранительных органов, чтобы получать живые знания о практике применения экологического законодательства.

На более поздней стадии экологический и правовой фундамент мировоззрения человека (гражданина), основной нитью которого должна стать потребность точного соблюдения экологических законов как основы обеспечения экологической безопасности, совершенствуется в стенах высших и иных специальных заведений опять-таки на основе разработанных учебных программ и методик. Перед государством встает большая задача – подготовить в кратчайшие сроки нужное количество специалистов для разных стадий обучения молодых людей. В этом деле немаловажная роль отводится и активистам различных экологических движений, реальная отдача от которых возможна только при консолидации усилий. 
Лишь объединив усилия государства и гражданского общества, можно реально обеспечить надлежащую экологическую безопасность страны и предотвратить усугубление неблагоприятных экологических последствий антропогенного характера.

***

ЭКОЛОГИЧЕСКОЕ ВОСПИТАНИЕ СТУДЕНТОВ-ЮРИСТОВ 1
Современные требования к профессиональной подготовке юристов, да и специалистов многих других отраслей знаний возросли по сравнению с требованиями, которые предъявлялись, скажем, еще десять лет назад. Россия активно старается адаптироваться в мировом сообществе, а это подразумевает наличие во многих общественно значимых сферах профессионалов, способных принимать адекватные решения, то есть достойных занимаемого ими места. В этом смысле процесс совершенствования преподавания учебных дисциплин идет по пути внедрения новых методов и форм.

Вместе с тем помимо профессиональных навыков в настоящее время каждый специалист, да и просто гражданин, если их психическое состояние соответствует признанным медициной нормам, обязаны обладать должным уровнем культуры. Понятие культуры является весьма многогранным, но в основе своей зиждется на передаваемых из поколения в поколение конкретным народом или общностью, обособленной социальной группой или семьей представлений, которые формируют в целом различие между добром и злом, хорошим и нехорошим. Именно комплексное сочетание в человеке всех или большинства качеств, относящихся к позитивным, позволяет говорить о том, культурен он или нет. История знает немало примеров, когда высокообразованные и обладающие серьезным интеллектом люди занимались преступной деятельностью или вели осуждаемый обществом аморальный образ жизни.

В настоящее время едва ли кто-то возьмется опровергать тезис о том, что неотъемлемой составляющей культуры любого современного человека, живущего в социуме, является культура экологическая, законодательное определение которой, к сожалению, отсутствует, но способы формирования которой, тем не менее, закреплены. В январе 2007 года исполнилось ровно пять лет со времени подписания Президентом России Федерального закона от 10.01.2002 №7-ФЗ «Об охране окружающей среды», статьей 72 которого установлено, что в целях формирования экологической культуры в соответствии с профилем образовательных учреждений, осуществляющих подготовку специалистов, обеспечивается преподавание учебных дисциплин по охране окружающей среды, экологической безопасности и рациональному природопользованию. Мной не случайно подчеркнуто слово «формирование», поскольку оно в прямом смысле предполагает, что до этого соответствующие лица либо не имели таковой культуры вообще, либо она у них находится в зачаточном состоянии. Но ведь в этой же статье говорится о том, что в дошкольных образовательных учреждениях и образовательных учреждениях дополнительного образования независимо от их профиля и организационно-правовых форм осуществляется преподавание основ экологических знаний. Значит, будущие студенты уже должны приходить в вуз с определенным багажом экологических знаний, или, если угодно, знаний об экологии, что предполагает наличие у них представлений об экологической культуре. 

Следует отметить, что идея закрепления на законодательном уровне требований к экологической культуре не является новой. Достаточно сказать, что еще в статье 73 Закона РСФСР от 19.12.1991 №2060-I «Об охране окружающей природной среды» говорилось не о формировании, а о повышении экологической культуры общества, что очевидно предполагало само по себе наличие таковой у населения. И в этом смысле несколько удивительным выглядит явное занижение планки современным законодателем, поскольку пятнадцать лет назад ставился вопрос о повышении, а сейчас речь идет только о формировании этой культуры. Хотя окружающая действительность показывает, что в определенном смысле десятилетние усилия образовательной системы, несмотря на множество подготовленных преподавателей-экологов и обилие разнообразной литературы по этому вопросу, не дали должных результатов.  

Составной неотъемлемой частью механизма формирования экологической культуры наряду с образованием и просвещением является воспитание, и здесь едва ли уместно говорить о том, что воспитательный процесс начинается в семье и заканчивается максимум в общеобразовательном учебном заведении, а после поступления человека в высшее учебное заведение, тем более, если он достиг возраста совершеннолетия, воспитывать его уже не надо. Безусловно, сегодняшнее поколение молодежи в определенных, например, информационной и ряде иных сфер, выглядит явно более «продвинутым», нежели старшее поколение, однако в сфере общечеловеческого общения, в том числе отношения к проблемам экологии как в широком, так и в узком смысле этого слова у большинства преобладает жизненный принцип небезызвестной Эллочки-людоедки «не учите меня жить – лучше помогите материально». 

Такой вот парадокс настоящего и обозримого будущего. С одной стороны, технологичная «продвинутость» молодежи в целом, широкое использование информативных источников, а с другой… Очевидно, не та информация интересна молодым сегодня.

Однако всем понятно, что экологический кризис давно стал сопутствующим фактором нашей жизни, причем негативно влияющим на ее качество. Конечно, можно задаться вопросом, а зачем студенту-юристу все эти «заморочки» насчет экологических проблем, если жизнь идет своим чередом, по окончании института ждет неплохая работа, а проблемы пусть решают те, кто отвечает за этот участок. Но дело в том, что состояние экологической сферы и ее неотъемлемой составляющей - экологической безопасности зависит далеко не только от тех, кто непосредственно связал свою жизнь с решением экологических проблем. Здесь уместно говорить о консолидации усилий всего гражданского общества вокруг общей угрозы экологическому благосостоянию и в стороне от этого сегодня не может оставаться никто, если он считает себя частицей гражданского общества, адресующей власти требования о соблюдении своего конституционного права на благоприятную окружающую среду.

Правоведы все-таки ассоциируются в глазах большинства как определенная интеллектуальная часть нашего общества, а, значит, должны соответствовать этому статусу. Применительно к воспитательному воздействию на студентов-юристов образовательного процесса следует отметить, что преподавание предусмотренных в развитие упомянутой выше законодательной нормы Государственным образовательным стандартом дисциплины общего характера «Экология», а также профильной юридической дисциплины «Экологическое право» сами по себе должны формировать у студента-юриста если не твердую убежденность активно участвовать в мероприятиях по защите окружающей среды, то хотя бы растопить лед равнодушия к экологическим проблемам, привить нетерпимость к всяческим проявлениям далеко не экологического поведения, которое начинается с бытовых ситуаций. Это и оставление после себя не выключенным света в аудитории, а ведь источником выработки электроэнергии служат природные ресурсы, которые не безграничны. Это и не выключенный водопроводный кран либо чрезмерное потребление воды. Это оставленные после себя в аудитории предметы мусора, которые «продвинутый» мозг почему-то не подсказал бросить в урну.

О курении разговор особый. Очевидно, пора изменить на пачках сигарет предупреждающую надпись, поскольку для самого курильщика процесс относится к привычке, которой он не может или не хочет изменить, а для окружающих – это действительно превращается в реальное нарушение конституционного права на благоприятную окружающую среду с явно негативными последствиями для здоровья. В своей практике преподавания дисциплины «Экологическое право» я использую следующий прием. На первом занятии всех студентов группы предупреждаю о том, что в случае нарушения запрета на курение в помещении больше чем на «тройку» даже самым успевающим студентам рассчитывать нечего. То есть, применяется метод стимулирования правомерного поведения и на печальном примере «залетевших» другие стараются не допускать ошибок. Однако приходится констатировать, что далеко не все преподаватели и методисты придерживаются установленных запретов, а это серьезно подрывает воспитательный процесс 2.                 

Практически ни в одном учебном заведении не экологического профиля мне не доводилось лицезреть какие-либо наглядные средства агитации, взывающие студентов к природолюбию, ресурсосбережению, уважению права окружающих на воздух, свободный от табачного дыма, к использованию для утилизации мусора урн и мусорных бачков, а не тротуаров и подъездов домов. А ведь эффект наружной рекламы как раз и состоит в том, что каждодневное визуальное восприятия доводимой информации обязательно заставит задуматься о позитивности изложенного и пониманию того, что современный человек должен отличаться от своих пещерных предков не только фасоном одежды, но и поступками.

 Резюмируя сказанное, хотелось бы отметить, что воспитательный эффект в формировании экологической культуры студентов-юристов, да и не только их возможен только тогда, когда процесс воспитания осуществляется непрерывно, в том числе путем методического вдалбливания в голову молодежи прописных истин. И если в этом процессе не достигается должный результат, то правомерно говорить о недостатках в его осуществлении, которые в последующем для кого-то из выпускников будут устраняться посредством применения норм административного или уголовного законодательства. 
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